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1 Öffentliche Rechnungslegung:

Abgrenzung der ÖRL

Öffentlicher Sektor gemäß dem Europäischen System 

volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG 2010)

Kriterien Staatlich kontrolliert 

(öffentlicher Sektor)

Privat kontrolliert 

(privater Sektor)

Nichtmarkt-

produktion

Staat

• Bund

• Bundesländer

• Gemeinden und Gemeindeverbände

• Sozialversicherungen

Private

Organisationen 

ohne 

Erwerbszweck

Marktproduktion Öffentliche (Quasi-)„Kapitalgesellschaften“

• Finanziell (z.B. Landesbanken, Sparkassen)

• Nichtfinaniell (z.B. Körperschaften d.ö.R., öffentliche 

getragene Krankenhäuser)

Private „Kapital-

gesellschaften“

(inkl. Genossenschaften

und Personenhandels-

gesellschaften)
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1 Öffentliche Rechnungslegung:

Abgrenzung der ÖRL

Öffentliche Rechnungslegung

(Beispiele möglicher Ausprägungen in Dtld)

Retrospektiv Prospektiv

• Erweiterte Kameralistik i.V.m. einer 

Vermögensübersicht

Haushalt

• Doppik

• Vermögensrechnung

• Ergebnisrechnung

• Finanzierungsrechnung

• Anhang

• Lagebericht

• Ggf. konsolidierte Rechnungslegung (Konzern-

/Gesamtabschluss und Konzernlagebericht)

Drei-Komponenten-

System
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2 ÖRL in der EU: 

Harmonisierungsnotwendigkeit

Öffentliche Rechnungslegung 

in den Mitgliedstaaten der EU

 Heterogenität

 Interstaatlich

 Intrastaatlich

E&Y (2012), p. 20
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2 ÖRL in der EU: 

Harmonisierungsnotwendigkeit – hier: Dtld.

Kommunale Ebene

• Pflicht zur Doppik-Anwendung:

 10 Flächenbundesländer

 2 Stadtstaaten

Jedes Land: eigenes Bilanzrecht

• Wahlrecht zwischen Doppik

und erweiterter Kameralistik: 

 3 Flächenbundesländer

• Pflicht zur erweiterten

Kameralistik: 

 1 Stadtstaat (Berlin)

Länderebene

• Anwendung der Doppik (in-

zwischen theoretisch gem. 

SsD):

 Hamburg, Bremen, 

Hessen

 Reformprojekt in NRW

• Anwendung der erweiterten

Kameralisik: 

 5 Flächenbundesländer

 1 Stadtstaat Berlin

• Anwendung der Kameralistik: 

 4 Flächenbundesländer

Bundesebene

• Projektgruppen zur

Modernisierung des Haushalts-

und Rechnungswesens:

Moderne Kameralistik

• Wahlrecht zwischen

Kameralistik und Doppik auf 

Bundes- und Landesebene

durch Schaffung Standards 

staatlicher Doppik (SsD)
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2 ÖRL in der EU: 

Harmonisierungsnotwendigkeit – hier: Dtld.

Standards staatlicher

Doppik (SsD) - WR

grundsätzlich einheitlich

für Bund und Bundesländer, 

ABER

Kommunale Doppik 

– ggf. WR

bundeslandspezifisch

für Kommunen

Deduktionsbasis Handelsgesetzbuch

Anpassung an Öffentlichen Sektor

• Vergleichbarkeit: Eliminierung von Wahlrechten

• Besonderheiten: Spezifische Regelungen
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Schlussfolgerung der EU Kommission/Eurostat

 Finanzkrise hat gezeigt, dass die Qualität finanzstatistischer Daten 

verbessert werden muss

 Es fehlt an Transparenz über den Schuldenstand und an vergleichbarer 

Datenqualität

 Forderung nach periodengerechten Daten 

(Periodisierungsprinzip; unabhängig von Zahlungszeitpunkten)

 Abhilfe soll das EPSAS Projekt bringen

2 ÖRL in der EU: 

Harmonisierungsnotwendigkeit
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Europäische Kommission und Eurostat streben die Einführung von 

EPSAS (European Public Sector Accounting Standards) an 

 Staatliche Ebenen und Sozialversicherung 

 ohne Haushaltswesen

2 ÖRL in der EU: 

Harmonisierungsnotwendigkeit

Perspektive:

homogene
EU-Landschaft

Status Quo:

heterogene 
EU-Landschaft

danach
EPSAS-

Umstellung

(bis 2025)

IPSAS
(International Public Sector 

Accounting Standards)

freiwillig 

Doppik oder
IPSAS 

(bis 2020)

Masterplan: 

(1) Doppik-Konversion  (2) Anwendung IPSAS-basierter EPSAS
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3. ÖRL in der EU: 

Harmonisierungswille 

• Überwiegende Mehrheit der EU-

Mitgliedstaaten ist pro Doppik

• Einige EU-Mitgliedstaaten sind 

EPSAS- bzw. IPSAS-skeptisch

• (Allein?) Deutschland opponiert 

(noch): kein Informationsdefizit

 Bundestags- und Bundesrats-

beschlüsse

 Sonderbericht des 

Bundesrechnungshofs

Aber: Bundesbank räumt Daten-

probleme bei Finanzstatistik ein
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3. ÖRL in der EU: 

Harmonisierungswille – hier Dtld.

BACKUP

Deutscher Bundestag, 18/4182, 03.03.2015:

„Die Grundsätze der Verhältnismäßigkeit und Subsidiarität sind zu beachten.

Jede Harmonisierung muss die Eigenständigkeit der Mitgliedstaaten 

berücksichtigen. 

Die Wahlfreiheit zwischen verschiedenen doppischen und kameralen Systemen  

der  Haushaltsführung  und  Rechnungslegung  in  den  Mitgliedstaaten und die 

Vermeidung von Parallelsystemen vor dem Hintergrund knapper finanzieller und 

personeller Ressourcen muss erhalten bleiben.“

„Der Deutsche Bundestag hat betont, dass jedwede Harmonisierung den 

verfassungsrechtlichen Prinzipien der Budgethoheit des Deutschen Bundestages  

Rechnung  zu  tragen  hat,  und  er  hat  angekündigt,  dass  er  den  weiteren  

Prozess zur Erarbeitung der EPSAS eng begleiten wird.“

13
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3. ÖRL: Harmonisierungswille 

in der EU – hier Dtld.

BACKUP

Reaktionen in Deutschland bezüglich der Entwicklung etwaiger EPSAS

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

EU Bundestag Rechnungshof Bundestag
Rechnungs-

hof
Rechnungshof

Bundesbank und 

Bundesministerium 

der Finanzen

• EU-Rili

2011/85

• „Sixpack“

Beschluss

• Keine Aus-

wirkungen 

auf 

Haushalts-

pläne

• Aktive Mit-

gestaltung

• 1. BRH 

Bericht

• Positions-

papier RH

Beschluss

• Wahlrecht 

kameral / 

doppisch

• Kosten/

Nutzen

• Aktive Mit-

gestaltung

• 2. BRH 

Bericht

• Beschluss 

RH

• Sonderbericht zu 

EPSAS

• Unterstützt durch 

BMF

• Unterrichtung an 

Bundestag

• Methodische 

Probleme bei 

Ermittlung der 

Maastricht-

Kriterien

• Interview mit 

einem Staats-

sektretär

In Anlehnung an Weyland/Nowak (2016), S. 114
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3. ÖRL: Harmonisierungswille 

in der EU – hier Dtld.

BACKUP

Sonderbericht des Bundesrechnungshofes zu EPSAS: Reaktionen

BRH-Sonderbericht

15.11.2017

• Forderung einer Einstellung des EPSAS-Projektes

• U.a. Kritik an Harmonisierung, IPSAS, EPSAS-

Projekt

IDW-Schreiben

05.12.2017

Antwort des BRH

17.01.2018

IDW-Schreiben

Replik

22.01.2018

• „Verwunderung und Unverständnis“

• Pro Doppik, vollständiger Vermögens- und 

Schuldenausweis

• Richtigstellung: Keine Doppik-Kritik

• Pro-Doppik

• Forderung: mindestens nationale Harmonisierung

• Auf Basis eines konsistenten Regelwerks, 

z.B HGB, SsD, IPSAS
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1. EPSAS Cell

Eröffnungs-

bilanzierung

2. EPSAS Cell

Governance-

Prinzipien

17

4 ÖRL: 

Harmonierungsprojekt EPSAS

BACKUP

EPSAS-Projekt

- Reaktion auf Finanzkrise

- Meilensteine bei der Entwicklung etwaiger EPSAS

2011

2012

2013

2014 2016

2015 2017

EU-Rili 2011/85

„Sixpack“

Eurostat

Task Force 

IPSAS

Task Force 

EPSAS 

Governance

Task Force 

EPSAS 

Standards

3. EPSAS Cell

Standards-

Prinzipien

In Anlehnung an Nowak (2019), S. 160

EPSAS Working Groups EcoFin Rat

Forderung Impact 

Assessment

2018

Entwurf 

EPSAS 

Rahmen-

konzept

2019

Eurostat

Eingliederung 

Task Force 

EPSAS in 

den regulären

Bereich
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Quelle: Domroes (2019)

4 ÖRL: 

Harmonierungsprojekt EPSAS

EPSAS-Projekt - Überblick
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4 ÖRL: 

Harmonierungsprojekt EPSAS

Bisheriger Output des EPSAS-Projekts

• Wenig Konkretes 
 Reflexion über Diskussionspunkte/Bedenken 

 Warten auf Entscheidungen des IPSAS Boards bzw. auf neue IPSAS

• Erste 10 Issue Paper: Wahlrechtsausübung bei Ansatz und Bewertung; 
Ausnahmebehandlung kleinerer Einheiten; Steuern; Pensionen; 
Sozialtransfers; Anlagegüter des Infrastrukturvermögens; Kulturgüter; 
Sozialbeiträge; Militärgüter; Segmentberichterstattung

• Weitere Paper (Auswahl): Kontenrahmen; Intangible Assets; Anwendung 
von Zinssätzen; Behandlung von Zuwendungen und Transfers; 
Anhangsangaben; Darlehensvergabe und Kreditaufnahme; Rückstellungen 
und ungewisse Verbindlichkeiten; Dienstleistungskonzessionen; 
Konsolidierung; Kontrollkonzept

• Theoretisches Rahmenkonzept: 
 IPSAS-lastig; 

 Prinzipensammlung (inkl. Vorsicht) ohne Hierarchisierung

In Anlehnung an Domroes (2019)
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4 ÖRL: 

Harmonierungsprojekt EPSAS

BACKUP

EPSAS-

Rahmen-

konzept-

Entwurf

Zugeständinis an Dtld., aber unklar, ob cautious oder asymmetric?
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

EPSAS-Initiative:

• Ziel: 

EPSAS zielt darauf ab, die Transparenz und Vergleichbarkeit der 

Finanzbuchhaltung und der Rechnungslegung des öffentlichen Sektors 

zwischen und innerhalb der EU-Mitgliedstaaten zu erhöhen, ….

• Mittel:

…. indem ein harmonisierter europäischer Rechnungslegungsrahmen

entwickelt und umgesetzt wird. …

• Outcome:

… Dies wird die Datengrundlagen für die Governance, die Politik und 

die Entscheidungsfindung sowie die Verwaltung der öffentlichen 

Finanzen verbessern.

EPSAS Task Force (o.J.)
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

Ebenen der Betrachtung:

1) Transparenz durch Doppik

2) Harmonisierung vs. Standardisierung

3) Ebenen des Rechnungswesens

4) Politische Implikationen

5) Transparenz über Dienstleistungserstellung?
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

1. Transparenz durch Doppik – 1 

Doppik „per se“ kann zur Transparenz über die Leistungsfähigkeit beitragen

 hier „Feuerwehr und Katastrophenschutz“.

Beispiel: 

 Kameralistik ermöglicht Zeitvergleich bezüglich genehmigtem Budget und 

dessen Ausnutzung

 Doppik ermöglicht die Veränderung der Leistungsfähigkeit einzuschätzen

- Bilanz/Anlagenspiegel: Investitionen

- Erfolgsrechnung: z.B. Abschreibungen

(IPSAS schreiben Budget-Outturn-Präsentation bei veröffentlichtem Haushaltsplan vor)
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

1. Transparenz durch Doppik – 2

Doppik kann Transparenz „vorspiegeln“ (Transparenzillusion 1)

 hier „Pensionsrückstellungen“.

Beispiel: 

 Kameralistik zeigt Entwicklung der Auszahlungen

 Doppik ermöglicht eine frühzeitige Einschätzung der Veränderung des 

pensionsbedingten Schuldenstands, aber

- „Korridorangabe“ geboten (z.B. wegen Zinsabhängkeit)

- „Einzelabschlussdefizite“ (z.B. keine Schulden von „Tochterunternehmen“)

In Deutschland wird die kommunale Konzernrechnungslegungspflicht derzeit gelockert 

(z.B. in NRW und M-V)
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

Harmonisierung: 

Annäherung von 

Normensystemen, z.B. 

Wahlrechte bzgl.

• Normensystem

• Einzelnormen

Standardisierung:

im Extremfall: 

ein Normensystem ohne 

(explizite) Wahlrechte

(one size fits all), 

vs.

2. Harmonisierung vs. Standardisierung – 1 

Caruana (2016), Nobes & Parker (2000 )

Vergleichbarkeit als Ziel des 

EPSAS-Projekts?
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

2. Harmonisierung vs. Standardisierung – 2 

Grenzen der Standardisierung:

 Zwei-stufiger Masterplan: 

Early Adopters, die an ihrer bisherigen Bilanzierung festhalten 

(z.B. the Case of Hesse; Lorson/Mann – under review)

 Verfassungsrechtliche Vorgaben (z.B. Finanzautonomie der Bundesländer)

 Unklare Zwecksetzung der EPSAS (z.B. Mann/Lorson/Oulasvirta/Haustein AiE 2019 im Druck)

- Entlastung/ Rechenschaft (retrospektiv) 

UND Entscheidungsnützlichkeit (prospektiv)

 Unklare Rechnungslegungsprinzipien (z.B. Vorsichtsprinzip)

- Cautious versus Asymmetric Prudence 
(z.B. Lorson/Haustein PMM 2019)
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

Rechnungslegung:

Rechenschaft über den 

Vollzug von Haushaltsplan 

und Haushaltsgesetz

(Budget outturn)

Haushaltsplan:

Systematische 

Prognoserechnung mit 

Planungsfunktion, 

bindend als Satzung

retrospektiv

vs.

3. Ebenen des Rechnungswesens

prospektiv
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

4. Politische Implikationen (Outcome)

 EPSAS als Chance zur Harmonisierung in Deutschland (u.a. Nowak 2019)

- Sowohl vertikal über die staatlichen Ebenen 

- Als auch horizontal innerhalb (z.B. Kommunen)

 „Transparenzillusion 2“

Nominelle Transparenz ≠ effektive Transparenz (u.a. Heald 2006)

- Welche User?

- Welcher Informationsbedarf?

- Welche Kenntnisse zur Nutzung der Informationen der ÖRL?

 Planung, Steuerung und Kontrolle 

politischer Ziele über  finanzielle und  nichtfinanzielle Kennzahlen
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

5. Transparenz über Dienstleistungserstellung? – 1 

Service Performance Reporting 

 EPSAS: wird nicht ersichtlich diskutiert

 IPSAS: nur Recommended Pratice Guideline 

RPG 3: Reporting Service Performance Information

 Andere Normensysteme: Pflicht z.B. zur wirkungsorientierten Steuerung

Quelle: https://www.oeffentlicherdienst.gv.at/wirkungsorientierte_verwaltung/steuerung/index.html
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5. ÖRL: 

Transparenz durch Harmonisierung?

5. Transparenz über Dienstleistungserstellung? – 2 

 Wirkungsorientiert steuern

- Interdependenzen aufzeigen zwischen 

 finanziellen und 

 nichtfinanziellen Leistungsindikatoren

- Und „effektiv transparent“ berichten

– integriert  ?? Integrated Reporting ??

– verständlich  ?? Popular Reporting ??
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5 Ausblick

• Zukunft des EPSAS-Projekts „offiziell“ unklar

 Folgenabschätzung (u.a. auch Klärung der Rechtsgrundlage)

• Defizite des EPSAS-Projekts

 Fokus: 

- Bund/Länder, nachrangig Kommunen, nicht Sozialversicherungen 

- Nur Finanzberichterstattung (nicht Haushalt; Service Performance 
Reporting, Integrated Reporting oder Popular Reports)

 Zielsetzung (weich), Zwecke (dual/divergent), Adressaten (sehr heterogen)

• Harmonisierung ≠ Vereinheitlichung ≠ uneingeschränkt vergleichbar

 Einführungsstrategien 

- Masterplan: erst Doppik-/IPSAS-Umstellung vor EPSAS-Einführung

- (Un-)Verbindlichkeit von EPSAS-Framework und/oder EPSAS

• Nominelle Transparenz ≠ effektive Transparenz

• Hoher Ausbildungsbedarf europaweit!
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5 Ausblick

Bringen harmonisierte Rechnungslegungsnormen mehr Transparenz 

über Leistungsfähigkeit des öffentlichen Sektors in Europa?

• JA, generell mehr Transparenz, im Vergleich zum Status Quo

• Aber weniger Vergleichbarkeit bewirkende Transparenz als möglich, weil
»

 Mehrfachzielsetzung

 Adressatenhierarchie  „generell entscheidungsnützliche“ Angaben

 Keine adressatenspezifischen Reports

 Fehlende Integration bzgl. 

- Haushaltswesen

- Service Perfomance Reporting
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(www.bwl.uni-rostock.de/institut/lehrstuehle/controlling-prof-lorson/)

• Center for Accounting and Auditing

• Koordination der EU-geförderten Projekte

• DiEPSAm www.diepsam.uni-rostock.de

• EmPaci www.empaci.uni-rostock.de

Universität Rostock | Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliche Fakultät 

Ulmenstraße 69 | 18057 Rostock

+49 (0)381 – 498 4417

peter.lorson@uni-rostock.de

Vielen Dank • Für Ihre Aufmerksamkeit

• Für Ihre Fragen, Ihre 

Anregungen und Ihre 

Kritik
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