EPSAS - Ferne Zukunft oder
konkreter Handlungsbedart?
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Beobachter des EPSAS-Projekts berichteten im Dezember bei einer Zwischenbilanz in

Frankfurt am Main, dass das Projekt aus heutiger Sicht seinen Zeitplan einhalten wird.

Voraussichtlich ab 2019 kdonnte ein europaisches Normsetzungsverfahren erfolgen. In

Arbeitsgruppen wurden die Auswirkungen und die Handlungsbedarfe erortert.
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Das Projekt European Public Sector Ac-
counting Standards von Eurostat (EP-
SAS) geht zuriick auf die EU-Richtlinie
2011/85/EU aus dem Jahr 2011. Im Zuge
der Bekimpfung der européischen
Staatsschuldenkrise wurde auf Basis die-
ser Richtlinie ein Priifauftrag erteilt. Die-
ser sollte bewerten, ob die International
Public Sector Accounting Standards (IP-
SAS) eine geeignete Grundlage sein
konnten, um die Rechnungslegung der
européischen Nationalstaaten zu harmo-
nisieren. Ein zentrales Interesse an einer
solchen Harmonisierung resultiert aus
der Vereinheitlichung und Validierung
der Daten fiir die Finanzstatistik. Mit der
Umsetzung wurde Eurostat beauftragt.
Die Eignungspriifung ergab auf der
Grundlage von Konsultationsverfahren,
Gutachten und der Vorarbeiten einer
Task Force, dass die IPSAS nicht einfach
in europdisches Recht ibernommen wer-
den konnen. Diese Erkenntnisse erfor-
derten einen europédischen Normset-
zungs- und Governance-Prozess sowie
die Uberpriifung der einzelnen IPSAS
auf ihre Eignung; die European Public
Sector Accounting Standards (EPSAS)
waren geboren. Die Vorarbeiten fiir den
fir das Jahr 2019 geplanten Normset-
zungsprozess hat Eurostat in einer Wor-
king Group organisiert, an der alle Mit-
gliedsstaaten der Europédischen Union
beteiligt sind. Deutschland wird durch
das Bundesministerium der Finanzen so-

wie Delegierte der Lander und der Rech-
nungshofe vertreten.

Der Leiter des EPSAS-Projekts von
Eurostat, Alexandre Makaronidis, hat bei
der Zwischenbilanz in Frankfurt am
Main erlautert, dass die Arbeiten weitge-
hend im Zeitplan verlaufen und aus heu-
tiger Sicht wie geplant im Jahr 2019 abge-
schlossen werden kénnen. Er betonte,
dass aus Sicht der Europdischen Kom-
mission die grofle Bandbreite an Buch-
fithrungs- und Rechnungslegungsprak-
tiken im offentlichen Sektor zu einem
Mangel an Transparenz und Vergleich-
barkeit in der Finanzberichterstattung
fiihrt. Gleichzeitig hat er darauf verwie-
sen, dass sich viele Staaten auflerhalb
Deutschlands mittlerweile in einem um-
fassenden Harmonisierungsprozess be-
finden. Es gebe zahlreiche neue Initiati-
ven, um kameralistische Systeme der
Rechnungslegung mit Blick auf die IP-
SAS weiterzuentwickeln. Im Rahmen der
Working Group sei eine First Time Im-
plementation Guideline bereits weit ge-
diehen. Deutschland laufe daher Gefahr,
mit seiner sehr skeptischen Haltung und
den kaum wahrnehmbaren Vorberei-
tungsmafinahmen auf EPSAS in Europa
in eine Auflenseiterposition zu geraten.
Als Beispiel fiir einen solchen Entwick-
lungsprozess kann die verpflichtende
Einfithrung der Doppik bei allen Bun-
deslindern und Kommunen der Repub-
lik Osterreich bis 2019/20 auf Grundlage

www.innovative-verwaltung.de



I Abbildung 1: Fragestellungen bei der Umsetzung von EPSAS

(schematisch)

Fachfragen

+ Wie sind EPSAS-Anforderungen erfiillt?
+ Welche Modernisierungsziele gibt es?

+ Welche IT-Ziele bzw. Notwendigkeiten
gibt es?
« Wie sehen die Rahmenbedingungen aus?

Organisation
+ Wie sind Buchhaltung und Kasse
organisiert?

+ Gibt es eine Organisation fiir Jahres-/
Konzernabschluss?

« Stehen Organisationsveranderungen an?
« Wie ist die IT-Unterstiitzung organisiert?

Quelle: arf GmbH, Ernst & Young

der neuen Voranschlags- und Rech-
nungsverordnung (VRV 2015, Bundesge-
setzblatt fiir die Republik Osterreich
BGBI. II Nr. 313/2015) gelten. Agnes
Schausberger, Leiterin der Landesbuch-
haltung im Land Salzburg, hat das dster-
reichische Vorgehen vorgestellt und da-
bei betont, dass sich die Lander und
Kommunen in Osterreich zunichst nicht
vordergriindig an den IPSAS orientieren,
sondern eher an den bekannten unter-
nehmensrechtlichen Grundlagen. Der
Aufbau einer validen Rechnungslegung
sei aber in jedem Fall der wichtigste
Schritt Richtung EPSAS/IPSAS.

In einer ersten Diskussionsrunde anlass-
lich der Tagung wurden die wichtigsten
Eckpunkte der Arbeiten in der Working
Group kontrovers beleuchtet. Eurostat
beabsichtigt demnach, in einem pragma-
tischen Vorgehen die einzelnen Frage-
stellungen auf dem Weg zu EPSAS aufzu-
arbeiten. Eine wesentliche Grundlage
dieser Arbeit sind fiir Eurostat die beste-
henden IPSAS, deren Standards und da-
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Personal

« Ist qualifiziertes Personal vorhanden?

« Gibt es Schwierigkeiten bei der
Personalgewinnung?

« Sind Kenntnisse der englischen Sprache
und IPSAS vorhanden?

« Bedarfe fiir Aus- und Fortbildung?

Technik

« Ist die IT auf int. Rechnungslegung
vorbereitet?

« Stehen Verénderungen in der IT-Technik an?
+ Wie wird der Gesamtabschluss unterstiitzt?
« Sind Fachverfahren valide angebunden?

rin enthaltene Wahlrechte aus europii-
scher Sicht iiberpriift und nétigenfalls
iiberarbeitet werden sollen. An dieser
Grundausrichtung des Vorgehens setzt
die deutsche Kritik an, die mafigeblich
von Karsten Nowak vom Hessischen
Rechnungshof vorgetragen wurde. Die
deutschen Vertreter in der Working
Group hinterfragen die Eignung der IP-
SAS als Referenznorm mit Verweis auf
das deutsche Haushaltsrecht von Bund,
Landern und Kommunen. Dort seien
grundlegende Zwecke und Prinzipien der
Rechnungslegung 6ffentlicher Gebiets-
korperschaften beschrieben, die vor der
Erarbeitung konkreter EPSAS-Normen
zunichst festzulegen wiren. Hierzu ge-
hore vor allem das Prinzip der Generati-
onengerechtigkeit. Diese werde in
Deutschland unter anderem durch das
handelsrechtliche Vorsichtsprinzip und
seine Wertobergrenze bei den Anschaf-
fungs- und Herstellungskosten sowie die
damit eng zusammenhédngenden Prinzi-
pien fiir die Realisation von Ertrdgen und
der Objektivierung gesichert. Dies fithre
zu sehr stabilen Wertansitzen in den Bi-
lanzen und letztlich zur Bildung stiller

Reserven im Interesse kiinftiger Genera-
tionen. Demgegentiber drohten die IP-
SAS, wie auch internationale Statistik-
normen, die 6ffentliche Rechnungsle-
gung stirker fiir Zeitwerte und die damit
einhergehende Vermeidung stiller Reser-
ven zu 6ffnen, was letztlich die Verschul-
dungsspielraume zulasten kiinftiger Ge-
nerationen ausweiten konnte.

Aus Hamburg und Hannover wurde tiber
konkrete Erfahrungen in Deutschland
mit der Vorbereitung auf EPSAS berich-
tet. In beiden Stadten wurden die Heraus-
forderungen bei der Umsetzung am Bei-
spiel der bestehenden IPSAS mit Blick auf
das jeweils geltende Haushaltsrecht vor
dem Hintergrund des jeweils implemen-
tierten SAP-Verfahrens untersucht. Beide
Stadte sind zu dem Ergebnis gekommen,
dass eine Umsetzung grundsétzlich mog-
lich sei. Der tatsdchlich zu erwartende
Aufwand hinge jedoch von der konkre-
ten Ausgestaltung der EPSAS ab, insbe-
sondere von der Ausiibung der in den IP-
SAS existierenden Wahlrechte. Ube man
die Wahlrechte unter Respektierung der
Standards des deutschen Haushaltsrechts
aus, konne der Aufwand deutlich mini-
miert werden.

Die Beitrdge aus Hamburg, Hannover
und Salzburg haben aber auch gezeigt,
dass mit der Umsetzung eine Vielzahl
von Fragestellungen verbunden ist (siehe
Abbildung 1), die nur vor dem individu-
ellen Hintergrund jeder Gebietskorper-
schaft sinnvoll beantwortet werden kon-
nen. Der fiir 2020 bis 2025 zu erwartende
Zeitrahmen fiir eine Umsetzung sei fiir
Gebietskorperschaften mit kameralisti-
scher Buchhaltung ohne eine valide Er-
offnungsbilanz eher knapp bemessen.
Gleichzeitig kimen erhebliche Synergie-
effekte in Betracht, etwa wenn im Zu-
sammenhang mit einer ohnehin erfor-
derlichen Erfassung von Vermogenswer-
ten auch an die Anlagenbuchhaltung und
entsprechende IPSAS-Normen gedacht
werde. In dhnlicher Weise kdnnen anste-
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hende organisatorische oder personelle
Veranderungen genutzt werden, um die
individuellen Voraussetzungen fiir eine
internationale Rechnungslegung zu ver-
bessern. Generell gelte mit Blick auf die
hohen Anforderungen in diesem Zusam-
menhang, dass dezentral organisierte
Buchhaltungen auf Optimierungschan-
cen Uberpriift und die nétigen Organisa-
tionsstrukturen fiir einen Gesamt- oder
Konzernabschluss nachhaltig aufgebaut
werden sollten. Schliefllich sei ein erheb-
licher Qualifizierungsbedarf zu erwar-
ten, der bereits heute bei Stellenbesetzun-
gen und in der Aus- und Fortbildung be-
riicksichtigt werden sollte. Damit einher
gehe auch die Frage nach attraktiven Ar-
beitsbedingungen und Karrierechancen.
Der 6ffentliche Dienst stehe kiinftig wohl
noch starker in Konkurrenz zu Privatun-
ternehmen um qualifizierte Beschiftigte
fiir das Haushalts- und Rechnungswesen
als heute.

Das Vorgehen und die Erfahrungen aus
Hamburg, Hannover und Salzburg wur-
den in Arbeitsgruppen diskutiert. Im Er-

Aktueller Stand und Einschatzungen

B Das EPSAS-Projekt arbeitet seine Agenda planméRBig ab. EPSAS werden wahr-

scheinlich 2020 kommen.

B Vorbereitungen auf EPSAS tangieren viele andere Vorhaben im Haushalts-

und Rechnungswesen.

® Eine individuelle Identifizierung der Handlungsbedarfe ist sinnvoll und bereits

heute méglich.

B Durch eine friihzeitige Befassung mit der Thematik konnen wegen des ange-
dachten Umstellungszeitraums von lediglich fiinf Jahren Unwégbarkeiten be-

reits im Vorfeld ausgeraumt werden.

B Ein individueller Fahrplan fiir die Fortentwicklung des Haushalts- und Rech-

nungswesens ermdglicht mit Blick auf EPSAS zahlreiche Synergieeffekte und

reduziert Kosten und Risiken.

gebnis scheint eine valide und vor allem
individuelle Bestandsaufnahme empfeh-
lenswert, wie sie in Hamburg und Han-
nover erfolgt ist und in Salzburg Gegen-
stand der Projektplanung war. Auf diese
Weise kann jede Gebietskorperschaft fiir
sich selbst feststellen, wie gut sie auf eine
internationale Rechnungslegung vorbe-
reitet ist und welche Handlungsbedarfe
bestehen (siche Abbildung 2).

Die individuell bewerteten Hand-
lungsbedarfe variieren natiirlich je nach

I Abbildung 2: Handlungsbedarf fiir eine internationale

Rechnungslegung (beispielhaft)

Auswirkungen

Jahresabschlussbestandteile

F/s 1T HR
Finanzvermdgen / Anteile
F/S 1T HR

Finanzvermdégen / Forderungen

F/S IT  HR
[
Sachvermdgen / Vorrate
F/S T HR
® 060

Quelle: arf GmbH, Ernst & Young
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Immaterielles Vermogen
F/S 1T HR

Sachvermdgen / Anlagevermdgen
F/S T HR

Ausgangslage. Kameralistische Gebiets-
korperschaften ohne valide Eréffnungs-
bilanz werden einen erheblichen Auf-
wand fiir die Erfassung und Bewertung
oder auch die Validierung von Vermogen
und Schulden haben. Es scheint daher
ratsam, mit der Erfassung und Bewer-
tung vor allem des Anlagevermdgens be-
reits vor dem Jahr 2020 zu beginnen, wie
das zum Beispiel in Osterreich der Fall
ist. Das Beispiel der Osterreichischen
VRV 2015 zeigt auch, dass eine Vermo-
genserfassung und -bewertung durchaus
nach den geltenden haushaltsrechtlichen
Normen wie den Standards staatlicher
Doppik oder dem jeweiligen kommuna-
len Haushaltsrecht erfolgen kann. Die
damit verbundene Ermittlung der An-
schaffungs- und Herstellungskosten ist
auch fiir eine Anwendung der IPSAS
zweifelsohne erforderlich. Das Beispiel
zeigt, dass mit einer frithzeitigen Vorbe-
reitung nicht nur Zeit gewonnen wird,
sondern auch Risiken aus einem {iber-
stiirzten Vorgehen minimiert werden
konnen. Nicht zuletzt kdnnen Synergieef-
fekte genutzt werden, etwa wenn Teile des
Anlagevermogens aus anderen Griinden
ohnehin erfasst werden, sei es weil eine
vermogensrechtliche Umgliederung, wie
die Griindung eines Eigenbetriebs oder
auch der Bundesfernstraflengesellschaft,
erfolgt oder weil Geschiftsprozesse oder
IT-Verfahren in der Immobilienwirt-
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I Abbildung 3: Fahrplan zur Fortentwicklung des Haushalts- und
Rechnungswesens (beispielhaft, mit SAP-Software)

H Jahrn +1 H Jahrn+2 H Jahrn+3 Jahr 2020 +x
ESPAS Readiness H 0 0 0
und Baustellen i H H H
SAP Status quo und E Aufbau E E E
Roadmap fiir SAP } Hana-Datenbank ! Riickfihrungauf 1} 0
S/4 Hana H 1 SAP-Standard- H H
i Optimierungder ~ : prozesse i i
Quick Check E Zahlungsprozesse E E E
Organisation & ' (E-Rechnung) ' Organisatorische ! ' Anpassung der
Personal H 1 Anpassungenund | Fortentwicklung  } restlichen Prozesse
1 Straffung der 1 Optimierungen 1 Haushaltsplanung i auf S/4 Hana
Quick Check 1 Buchungsorga- : : :
IT-Support : nisation : Neues Hauptbuch : Gesamtabschluss : EPSAS-Umsetzung

Quelle: arf GmbH, Ernst & Young

schaft oder fiir die Verwaltung des Infra-
strukturvermogens (zum Beispiel Auf-
bau eines Straflenkatasters, Erfassung
von Sanierungsbedarfen bei Briicken)
angepasst oder erneuert werden. Die Un-
tersuchung in Hamburg hat unter ande-
rem gezeigt, dass sich erhebliche Syner-
gien aus notwendigen Anpassungen der
IT-Verfahren des Haushalts- und Rech-
nungswesens gewinnen lassen, etwa bei
der Vorbereitung einer Umstellung von
SAP-Verfahren auf den neuen SAP-Stan-
dard S/4 Hana wie auch bei der Ablésung
anderer IT-Verfahren des Haushalts-,
Kassen- und Rechnungswesens. In sol-
chen Fillen kdnnen zum Beispiel die Be-
wirtschaftungsprozesse von vornherein
so angelegt werden, dass sie eine integ-
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