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1. Liebe Leserinnen und Leser,
heute legen wir Ihnen den Themenband „Öffentliche Hand, besondere Branchen und
Non-Profits“ der WPH Edition und damit einen weiteren Baustein des Wissens-
kompendiums unseres Berufsstands vor. Nicht nur Wirtschaftsprüfer, sondern alle an
Rechnungslegung, Prüfung und betriebswirtschaftlicher Beratung Interessierten – auch
verschiedener Branchen – werden diese Edition als hilfreiches Nachschlagewerk zu
schätzen wissen.

1.1 WPH Edition
Die WP Edition enthält das theoretische und praktische Know-how der Wirtschafts-
prüfer für das vielfältige Spektrum der von ihnen angebotenen Vertrauensleistungen.
Die Gesamtausgabe von acht Handbüchern setzt sich aus einem Hauptband (dem
WP Handbuch) und sieben Themenbänden zusammen. Autoren aus dem Berufsstand,
die über umfassende Kenntnisse in verschiedensten Spezialgebieten verfügen, stehen für
die praxisorientierten Inhalte und bieten Rat für den täglichen Umgang mit diesen
Themen.

Der Hauptband eröffnete in 15. völlig überarbeiteter Auflage 2016 die Publikationsreihe
und ist bereits in 16. Auflage erschienen. Zwischenzeitlich sind die Themenbände zu:

• Vertrauensleistungen außerhalb der Abschlussprüfung (Assurance-Leistungen),
• Sanierung und Insolvenz (Rechnungslegung und Prüfung in der Unternehmens-

krise),
• Bewertung und Transaktionsberatung und
• Rechnungslegung und Prüfung von Versicherungsunternehmen

erschienen.

Die Themenbände

• Kreditinstitute, Finanzdienstleister und Investmentvermögen sowie
• Wirtschaftsrecht in der Wirtschaftsprüfung

befinden sich derzeit in Bearbeitung.

1.2 Themenband „Öffentliche Hand, besondere Branchen und
Non-Profits“

Dieser Themenband ist ein weiteres Highlight der WPH Edition. Erstmals wird der
Versuch unternommen, Rechnungslegung und Prüfung der öffentlichen Hand, ausge-
wählter Branchen und sog. Non-Profit-Organisationen in einem Werk zu systematisie-
ren und zusammenzufassen.

Für fünf Komplexe wird jeweils ein Überblick geboten, damit jeder Nutzer ein Ver-
ständnis von der Rechenschaftslegung in diesen Komplexen gewinnen kann. Im Weite-
ren werden in jedem Komplex ausgewählte Aspekte vertiefend behandelt, so dass auch
jeder mit der Materie Befasste diesen Themenband als Nachschlagewerk nutzen kann.

In einem ersten Komplex geht es um die Rechnungslegung und Prüfung von Gebiets-
körperschaften, in dem zunächst das vielschichtige Gefüge von Kameralistik, erweiterter
Kameralistik und Doppik und deren Anwendung bei Bund, Ländern und Kommunen
dargestellt wird. Ausführlich werden die relevanten Regelwerke des Gemeinde-
haushaltsrechts in den 16 Bundesländern, die Besonderheiten der kommunalen Rech-
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nungslegung für ausgewählte Bilanzposten des Jahresabschlusses und des kommunalen
Gesamtabschlusses behandelt. Erläutert werden die Standards staatlicher Doppik in
Deutschland mit beispielhaften Abweichungen zum HGB, die europäischen Harmoni-
sierungsbestrebungen und die maßgeblichen internationalen Rechnungslegungsstan-
dards (IPSAS). Abschließend werden die Besonderheiten bei der Prüfung von Gebiets-
körperschaften dargelegt.

Im zweiten Komplex werden Themen der Rechnungslegung und Prüfung von Unter-
nehmen der öffentlichen Hand aufgegriffen. Die vertiefenden Darstellungen betreffen
Eigenbetriebe, Anstalten des öffentlichen Rechts und Zweckverbände sowie private
Rechtsformen. Ausführlich behandelt wird die Prüfung nach § 53 HGrG, bei der es v.a.
um die Ordnungsmäßigkeit der Geschäftsführung geht. Aufgegriffen werden imWeite-
ren Aspekte der Zuwendungen für öffentliche Unternehmen, insbesondere EU-bei-
hilfenrechtliche Sachverhalte, und Berichtspflichten der öffentlichen Unternehmen im
Zusammenhang mit Public Corporate Governance Kodizes.

Der dritte Komplex ist ausschließlich ausgewählten Fragen der Besteuerung der öffent-
lichen Hand gewidmet.

Der gesamte vierte Komplex befasst sich mit besonderen Branchen. Ausführliche Dar-
stellungen werden zu nachfolgenden Branchen gemacht:

• Energieversorgung

• Krankenhäuser und Pflegeeinrichtungen

• Verkehr, insb. ÖPNV

• Entsorgung (Abfall, Abwasser, Deponien) und

•Hochschulen.

Der fünfte und letzte Komplex konzentriert sich auf die sog. Non-Profits. Dem Über-
blick über die Rechnungslegung und Prüfung von Non-Profit-Organisationen folgen
umfassende Darstellungen für Vereine, Stiftungen und spendensammelnde Organisa-
tionen.

1.3 Wichtige Nutzerhinweise
Die Darstellungen berücksichtigen den Stand der Gesetzgebung, Rechtsprechung und
Literatur bis mindestens 01.01.2019.

1.4 Dank
Wir bedanken uns bei allen Verfasserinnen und Verfassern sowie deren Mitarbeiterin-
nen undMitarbeitern, die zumGelingen dieses spannenden Themenbandes beigetragen
haben. Unser Dank geht an alle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des IDW und des
IDWVerlags, die die Verfasserschaft tatkräftig unterstützt haben.

1.5 Verantwortung
Für die Neukonzeption der WP Edition zeichnet WP StB Melanie Sack verantwortlich,
für die fachliche Konzeption dieses ThemenbandesWP StB Dr. Viola Eulner und für das
Projektmanagement Dr. Petra Wiedefeldt.
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1.6 Wunsch
Wir hoffen auch diesmal, Sie neugierig gemacht zu haben auf aktuelle Informationen in
einem traditionell bewährten Werk für Wirtschaftsprüfer und ihre Mitarbeiter, Bi-
lanzierer, Unternehmenslenker und -aufsichten sowie all jene, für die Rechnungslegung
und Prüfung Gegenstand des Interesses sind.

Düsseldorf, im August 2019

Prof. Dr. Klaus-Peter Naumann

Vorstandssprecher des IDW
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1. Struktur des Themenbandes

1.1 Öffentliche Hand
„Öffentliche Hand“ ist ein Sammelbegriff für den öffentlichen Sektor, der je nach Ver-
wendungszweck unterschiedlich weit definiert wird. Hier liegt – entsprechend dem
Tätigkeitsspektrum des IDW Fachausschusses für öffentliche Unternehmen und Ver-
waltungen (ÖFA) – ein umfassendes Begriffsverständnis zugrunde, das Gebiets-
körperschaften (Bund, Länder, Kommunen), alle öffentlich-rechtlichen Handlungs-
formen ungeachtet ihrer rechtlichen Selbständigkeit sowie privatrechtliche Beteiligun-
gen umfasst.

Der öffentliche Sektor in Deutschland zeichnet sich durch die Heterogenität seiner Re-
chenschaftslegung aus: Je nach Bundesland sowie Rechtsform der jeweiligen Einheit
unterscheiden sich Rechnungslegungs- und Prüfungsvorschriften. Einen eingehenden
Kommentar für über 100 Regelwerke zu verfassen, wäre nicht praktikabel und kann
deshalb auch nicht Anspruch dieses Themenbandes sein. Der Themenband konzentriert
sich auf für den Praktiker wesentliche Aspekte, bietet einen Überblick über die wich-
tigsten Normen und gibt Hinweise auf weiterführende Literatur. Er ist deshalb nicht nur
ein gutes Nachschlagewerk für spezifische Fragen von erfahrenen Erstellern und Prü-
fern, sondern ermöglicht auch einen guten Einstieg für all diejenigen, die sich in die
Themen neu einarbeiten möchten.

Einen besonderen Stellenwert hat neben der Darstellung des nationalen Status Quo insb.
die Fortentwicklung und Harmonisierung der öffentlichen Rechnungslegung in der
EU. Da die internationalen Rechnungslegungsstandards für den öffentlichen Sektor
– IPSAS – voraussichtlich Ausgangspunkt für die künftigen europäischen Standards
– EPSAS – sein werden, enthält der Themenband ein ausführliches Kapitel, das ermög-
licht, sich mit deren Systematik und Kernanforderungen vertraut zu machen, sowie eine
Darstellung der aktuellen Entwicklungen1.

2

1 Wer sich neben den fachlichen Ausführungen auch für die politische Diskussion interessiert, findet wei-
tere Informationen in: IDW Positionspapier zur Doppik in Deutschland und zur Harmonisierung durch
EPSAS in Europa (Stand 25.03.2019), abrufbar auf der Website des IDW unter der Rubrik „Im Fokus/Öf-
fentliche Rechnungslegung“; Eulner, Tagungsbericht zum IDW Symposion zu EPSAS am 18.02.2019 in
Berlin „Harmonisierung der öffentlichen Rechnungslegung in Europa – Was ist der deutsche Beitrag?“,
WPg 2019, S. 831 ff.

1
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des öffentlichen 

Sektors 

Abb. 1: Doppische Regelwerke im Überblick2

1.2 Besondere Branchen
Der Themenband greift Branchen heraus, die der Daseinsvorsorge zuzurechnen sind
oder aufgrund ihrer Bedeutung einer besonderen Regulierung unterliegen, ungeachtet
dessen, ob die Tätigkeit durch die öffentliche Hand oder von privaten Wirtschafts-
teilnehmern ausgeführt wird.

Neben einem Branchenüberblick enthält der Band ausführliche Kapitel zu den kom-
plexen und anspruchsvollen Tätigkeitsgebieten des Energiefachausschusses (EFA) sowie
des Krankenhausfachausschusses (KHFA) des IDW.

Zu den bedeutendsten Daseinsvorsorgeaufgaben im Bereich des Fachausschusses für
öffentliche Unternehmen und Verwaltungen (ÖFA) zählen Öffentlicher Personennah-
verkehr, Abwasser- und Abfallentsorgung sowie Bildung, für die dieser Themenband
spezielle Kapitel vorsieht.

1.3 Non-Profits
Non-Profit-Organisationen üben meist gesellschaftlich als sinnvoll und notwendig an-
erkannte Aufgaben für das Gemeinwohl aus und erfüllen damit eine bedeutende Rolle
in der Gesellschaft. Allein die Zahl der rechtsfähigen Stiftungen des bürgerlichen Rechts
in Deutschland beläuft sich auf über 22.0003 mit einem bekannten Kapital von
68 Mrd. €4. Insgesamt soll es in Deutschland mehr als 630.000 Organisationen der Zi-
vilgesellschaft bzw. des sog. Dritten Sektors – darunter vor allem Vereine – geben5.

Im Vergleich zu anderen Ländern bestehen in Deutschland lediglich rudimentäre ge-
setzliche (Mindest-)Anforderungen an die Rechenschaftslegung von Vereinen und Stif-
tungen. Um deren Zweck gerecht zu werden, kommt bei der Auslegung dieser Min-

3

2 Vgl. IDW Positionspapier zur Doppik in Deutschland und zur Harmonisierung durch EPSAS in Europa,
Abschn. 5, abrufbar auf derWebsite des IDWunter der Rubrik „Im Fokus/Öffentliche Rechnungslegung“.

3 Vgl. Website des Bundesverbandes Deutscher Stiftungen, Rubrik Stiftungen/Zahlen und Daten.
4 Vgl. Website des Bundesverbandes Deutscher Stiftungen, Rubrik Stiftungen/Zahlen und Daten.
5 Website „Zivilgesellschaften in Zahlen“/ZIVIZ-Survey.
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destanforderungen den einschlägigen IDWVerlautbarungen sowie dem Schrifttum eine
besondere Bedeutung zu. Die entsprechenden Kapitel des Themenbandes geben deshalb
u.a. auch Hinweise zur Beurteilung, ob die im Einzelfall angewandten Rechnungs-
legungsgrundsätze vertretbar sind.

2. Leitfaden zur Handhabung dieses Themenbandes
Um dem deutschen föderalen System mit seinen unzähligen Regelwerken umfassend
Rechnung zu tragen, hätte der Band bei einer sachlogisch-konsistenten Herangehens-
weise eineMatrix mit den vier Dimensionen

• Rechnungslegung/Prüfung
• Rechtsform
• Branche
• Bundesländer

darstellen müssen. Statt einer solch komplexen Gliederung haben wir uns für eine prag-
matischere Lösung mit weniger Gliederungsebenen entschieden, die – so hoffen wir –
dem Leser intuitiver erscheint.

Um ein einheitliches Bild der WPH Edition insgesamt zu wahren, wurden die Kapitel
wie in den anderen Bänden fortlaufend mit Buchstaben nummeriert. Wie die Kapitel
jedoch logisch verknüpft sind bzw. welche Kapitel inhaltlich zu einem Themenkomplex
gehören, lässt sich der nachfolgenden Abb. entnehmen. In dieser Abb. sind die zusam-
mengehörenden Kapitel durch farblich hinterlegte Überschriften gekennzeichnet.

A Was diesen Themenband besonders macht Rechnungs-

legung

Prüfung Steuerrecht

I Öffentliche Hand
I.1. Rechnungslegung und Prüfung von Gebietskörperschaften

B Überblick X X

C Jahresabschluss auf kommunaler Ebene X

D Besonderheiten des kommunalen Gesamtabschlusses X

E Standards staatlicher Doppik X

F Internationalisierung der öffentlichen Rechnungslegung X

G Besonderheiten bei der Prüfung von Gebietskörperschaften X

I.2. Rechnungslegung und Prüfung von Unternehmen der öffentlichen Hand
H Überblick X X

J Eigenbetriebe, Anstalten des öffentlichen Rechts und Zweckverbände X X

K Private Rechtsformen X X

L Öffentliche Unternehmen und Zuwendungen - EU-beihilfenrechtliche 

Sachverhalte

X X

M Erweiterungen der Abschlussprüfung gem. § 53 HGrG (IDW PS 720) X

N Sonstige Auftragserweiterungen sowie Berichtspflichten im Zusammenhang 

mit Public Corporate Governance Kodizes

X

I.3. O Ausgewählte Fragen der Besteuerung der öffentlichen Hand X

II Besondere Branchen
P Überblick über branchenbezogene Besonderheiten im öffentlichen Sektor 

(Daseinsvorsorge, regulierte Branchen)

X X (X)

Q Energieversorgungsunternehmen X X

R Krankenhäuser, Pflegeeinrichtungen und Werkstätten für behinderte Menschen X X

S Öffentlicher Personennahverkehr X X

T Entsorgungsbereich (Abfallbeseitigung, Abwasserbeseitigung, Deponien) X X

U Hochschulen X X

III Non-Profits
V Überblick Rechnungslegung und Prüfung von Non-Profit-Organisationen X X (X)

W Vereine X X (X)

X Stiftungen X X (X)

Y Spendensammler X (X)

Abb. 2: Matrix zum Zusammenhang der einzelnen Kapitel

Den größten Teil des Bandes nimmt der Bereich öffentlicheHand ein, der wiederumdrei
Komplexe umfasst. Ausführungen zur Rechnungslegung und Prüfung von Gebiets-
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körperschaften finden sich in den Kap. B bis Kap. G. Nach einer Einführung zur His-
torie des Reformprozesses in der Kernverwaltung sowie einem Gesamtüberblick zur
aktuellen Rechtslage (Kap. B) folgt die fachliche Auseinandersetzung mit der Rech-
nungslegung auf kommunaler Ebene (Kap. C zum Jahresabschluss und Kap. D zum
Gesamtabschluss). Dabei ist Kap. C zum Gemeindehaushaltsrecht in 16 Bundesländern
am umfangreichsten, weil auf kommunaler Ebene die Doppikanwendung am weitesten
verbreitet ist. Es folgt die Doppik für Bund und Länder, geregelt in den Standards staat-
licher Doppik (Kap. E). Die Beschreibung des nationalen Status Quo der Rechnungs-
legung der öffentliche Verwaltungen in den Kap. C bis Kap. E wird ergänzt um eine
prägnante Zusammenfassung der internationalen Rechnungslegungsstandards und um
einen Ausblick auf aktuelle Harmonisierungsbestrebungen der staatlichen Rechnungs-
legung in der EU (Kap. F). Abschließend widmet sich Kap. G den Besonderheiten der
Prüfung von Gebietskörperschaften, behandelt die Abgrenzung der Abschlussprüfung
gem. IDW PS 730 von der Prüfung der Ordnungsmäßigkeit der Haushaltswirtschaft
(IDW EPS 731) und gibt praktische Hinweise zur Prüfungsdurchführung.

Der zweite Komplex (Kap. H bis Kap. N) umfasst öffentliche Unternehmen, wobei da-
runter sämtliche Einheiten der öffentlichenHand subsumiert werden sollen, unabhängig
davon, ob sie „unternehmerisch“ tätig sind. Nach einer allgemeinen Einführung und ei-
nem Überblick über alle Handlungsformen betreffende Grundsätze (Kap. H) wird de-
tailliert auf öffentlich-rechtliche Handlungsformen in Kap. J und auf privatrechtliche
Handlungsformen in Kap. K eingegangen. Da die staatliche Finanzierung von Aufgaben
der Daseinsvorsorge einer der wichtigsten Anwendungsfälle des EU-Beihilfenrechts ist
und (defizitäre) Aufgaben der Daseinsvorsorge oftmals von öffentlichen Unternehmen
erfüllt werden, befasst sich Kap. L mit dem Thema Zuwendungen sowohl aus Ersteller-
als auch Prüfersicht. Die nächsten beiden Kapitel beschreiben als Besonderheiten der
Prüfung öffentlicher Unternehmen die Erweiterung der Abschlussprüfung gem. § 53
HGrG (Kap. M) sowie sonstige Auftragserweiterungen und Berichtspflichten im Zu-
sammenhang mit Public Corporate Governance Kodizes (Kap. N).

Die o.g. Kapitel beschränken sich auf rechtsformspezifische Besonderheiten. Bran-
chenbezogene Besonderheiten werden hierbei ausgeklammert und finden sich statt-
dessen gebündelt in dem Komplex „Besondere Branchen“ (Kap. P bis Kap. U) – und
zwar unabhängig davon, ob es sich um Unternehmen der öffentlichen Hand handelt
oder nicht.

Die branchenbezogenen Kapitel sowie die Kap. V bis Kap. X zu den Non-Profit-Orga-
nisationen gehen sowohl auf Rechnungslegungs- als auch Prüfungsfragen ein. Neben
den rechtsformspezifischen Überlegungen zu Vereinen und Stiftungen folgen beson-
dere Anforderungen an die Rechnungslegung spendensammelnder Organisationen in
Kap. Y.

Rechnungslegung und Prüfung sind Schwerpunkte des Themenbandes. Aufgrund der
Bedeutung steuerrechtlicher Fragen wird, wenngleich dem Themenbereich aufgrund
seiner Komplexität im Rahmen dieses Bandes nicht umfassend Rechnung getragen
werden kann, ein eigenes Kapitel zu ausgewählten Fragen der Besteuerung der öffent-
lichen Hand (Kap. O) gewidmet. Zusätzlich finden sich in Kap. P (Branchenüberblick)
sowie in den Kap. V bis Kap. Y (Non-Profit) Hinweise auf das Steuerrecht, mit denen die
Autoren den Leser für wesentliche Aspekte sensibilisieren möchten.

5
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Durch dieses Werk wird nun die Handhabung in der Praxis vereinfacht. Die Struktur
unterstützt den Anwender dabei, an komplexe Fragestellungen systematisch heranzu-
gehen. Beispielsweise wird ein Krankenhausprüfer zunächst das branchenbezogene
Kap. R (Krankenhäuser, Pflegeeinrichtungen und Werkstätten für behinderte Men-
schen) heranziehen – was in vielen Fällen ausreichend sein kann. Falls der Träger des
Krankenhauses ein Verein sein sollte, wird Kap. W im Non-Profit-Komplex Hilfe-
stellung zu den rechtsformspezifischen Fragen bieten. Handelt es sich im Einzelfall fer-
ner um ein kommunales Krankenhaus, ist ggf. auf den Komplex „Unternehmen der öf-
fentlichen Hand“ (Kap. H bis Kap. N) zurückzugreifen.

! Hinweis 1:

Eine Auftragserweiterung zur Prüfung der Ordnungsmäßigkeit der Geschäfts-
führung gem. IDW PS 720 gibt es auch z.B. bei Krankenhäusern oder Stiftungen. In
diesem Fall finden sich detaillierte Ausführungen nicht im Branchenkapitel oder im
Non-Profit-Kapitel, sondern im Komplex Unternehmen der öffentlichen Hand in
Kap. M.

! Hinweis 2:

Die Themenbereiche sind zum Teil stark verzahnt. In der praxisorientierten Gliede-
rung dieses Bandes werden die Themen dort platziert, wo ein Leser sie typischer-
weise erwarten würde. Beispielsweise ist das EU-Beihilfenrecht im Krankenhaus-
wesen genauso bedeutend wie in anderen Branchen. Dementsprechend wurde der
IDW PS 700 von einer IDW Arbeitsgruppe entwickelt, die von den IDW Fachaus-
schüssen KHFA und ÖFA gemeinsam eingerichtet worden war. In der Gliederung
werden EU-beihilfenrechtliche Sachverhalte im Komplex „Unternehmen der öffent-
lichen Hand“ im Kap. L behandelt.

3. Verwandte Themen, die nicht Gegenstand des Bandes sind
Themen, die einen eher begrenzten Kreis an Aufstellern oder Prüfern betreffen, wurden
nicht in diesen Band aufgenommen. Dies betrifft z.B. Krankenkassen, öffentlich-recht-
liche Rundfunkanstalten und politische Parteien.

Wir verweisen in diesem Zusammenhang auf einschlägige IDWVerlautbarungen:

• IDW Prüfungshinweis: Besonderheiten bei der Prüfung der Jahresrechnung der Träger
der gesetzlichen Krankenversicherung (IDW PH 9.430.1)

• IDW Prüfungsstandard: Berichterstattung über die Erweiterung der Abschlussprüfung
nach § 16d Abs. 1 Satz 2 Rundfunkstaatsvertrag (IDW PS 721)

• IDW Stellungnahme zur Rechnungslegung: Rechnungslegung von politischen Parteien
(IDW RS HFA 12)

• IDW Prüfungsstandard: Prüfung des Rechenschaftsberichts einer politischen Partei
(IDW PS 710).

Im Bemühen um mehr Transparenz spielt auch bei den Kirchen die doppische Rech-
nungslegung stärker eine Rolle. Dabei gibt es unterschiedliche Ansätze: Während die
Evangelische Kirche in Deutschland (EKD) ein eigenständiges Regelwerk für die kirch-
liche Doppik entwickelt hat und die Abschlussprüfung durch eigene Rechnungsprüfer
erfolgt, orientieren sich in der katholischen Kirche die Bistümer am HGB und lassen
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mitunter ihre Jahresabschlüsse von Wirtschaftsprüfern prüfen. Als Körperschaften des
öffentlichen Rechts haben sie u.a. Dienstherrenfähigkeit sowie das Recht, bei ihren Mit-
gliedern Steuern zu erheben6. Bilanzierungsprobleme sind grundsätzlich vergleichbar
mit denen von Gebietskörperschaften bzw. Spendensammlern, da sich Kirchen im We-
sentlichen aus Steuern und Spenden finanzieren.

7

6 Bundesministeriums des Innern, für Bau und Heimat, Rubrik Themen/Heimat & Integration.
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1. Einleitung
Der folgende Überblick behandelt die relevanten gesetzlichen Vorgaben und die Hand-
habung von Rechnungslegung und Prüfung der Gebietskörperschaften. Dabei liegt der
Schwerpunkt auf der Rechnungslegung (s.a. Kap. C bis Kap. F). Der letzte Abschnitt
dieses Kapitels Kap. B Tz. 34 ff.) wie auch (umfassender) Kap. G behandeln die Beson-
derheiten bei der Prüfung der Rechnungslegung von Gebietskörperschaften.

Unter Gebietskörperschaften versteht man Körperschaften des öffentlichen Rechts,
deren Zuständigkeit bzw. Mitgliedschaft territorial bestimmt ist und zu denen in
Deutschland die folgenden Verwaltungseinheiten gehören1:

• Gesamtstaat Bundesrepublik Deutschland (Bund)
• Bundesländer (Länder)
• Bezirke (in Bayern) sowie der Bezirksverband Pfalz in Rheinland-Pfalz
• Landkreise und Kreise (einschl. kreisfreier Städte und Stadtkreise) in den Flächen-

ländern
• Kommunalverbände besonderer Art (Regionalkreise)
• Gemeinden/Städte
• Verbandsgemeinden (Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt).

In Abgrenzung zu den genannten Körperschaften sind die in einzelnen Bundesländern
ansässigen höheren Kommunalverbände (u.a. Landschaftsverbände in Niedersachsen
und Nordrhein-Westfalen, Verband der bayrischen Bezirke) sowie Gemeindeverbände
(u.a. Regionalverbände, Ämter) ebenfalls Körperschaften des öffentlichen Rechts oder
Vereine, jedoch keine Gebietskörperschaften.

2. Kameralistik als traditioneller Rechnungsstil von Gebietskörper-
schaften

Die Rechnungslegung von Gebietskörperschaften ist Teil des öffentlichen Haus-
haltswesens, das „die Planung (Haushaltssatzung und Haushaltsplan), die Bewirt-
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1 von Arnim, in: HWÖ, Sp. 771; www.juraforum.de/lexikon/gebietskörperschaft.

1

2

3

B Überblick über Rechnungslegung und Prüfung von Gebietskörperschaften



schaftung (Organisation und Durchführung mit unterjähriger Berichterstattung) und
die Abrechnung nach vorgegebenen Strukturen und Kriterien“ umfasst2. Basierend auf
den historischen Wurzeln in den mittelitalienischen Städten, deren öffentliche Rech-
nungslegung mit der von privaten Unternehmen identisch war, entwickelte sich das öf-
fentliche Rechnungswesen über die Jahrhunderte deutlich weg von der privatwirt-
schaftlichen Praxis „zu einer Sonderdisziplin“3.

Traditioneller Rechnungsstil der öffentlichen Verwaltung war bis zum Ende des
20. Jahrhunderts dieKameralistik, deren Ursprung in der Zeit des Merkantilismus liegt
und die seinerzeit der Verwaltung fürstlicher Einkünfte und der Kriegskassen diente4.
Die kamerale Form der Buchführung wurde über mehrere Jahrhunderte fortentwickelt
und findet in der öffentlichen Verwaltung auch weiterhin in Gestalt der sog. Ver-
waltungskameralistik Anwendung5.

Rechtsgrundlagen für die staatlichen Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen sind die
Regelungen im Grundgesetz (Art. 110-115 GG), in den Landesverfassungen, im HGrG
sowie in der BHO bzw. in den LHO6.

Die Kameralistik ist im Gegensatz zur kaufmännischen Buchführung zahlungsstrom-
orientiert, d.h. Einnahmen und Ausgaben werden jeweils in der Periode des Zahlungs-
vorgangs erfasst. Nach dem Ende einer Abrechnungsperiode wird auf Basis der Buch-
führung eine Jahresrechnung erstellt, die dem Haushaltsplan gegenübergestellt wird.
Mittels einer Vergleichsrechnung von Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben ermittelt sich
die sog. Kassenbestandsveränderung (Kassenrechnung)7.

Die Einnahmen-/Ausgaben-Rechnung ist „nach Haushaltstiteln gegliedert, dient der
Einhaltung vonHaushaltsrecht, Haushaltsplan undHaushaltsliquidität und ist um einen
Nachweis des Vermögens und der Schulden zu ergänzen. Dieser Vermögensnachweis als
kamerale Vermögensrechnung, die die nach Art. 114 Abs. 1 des Grundgesetzes (GG)
geforderte Rechnungslegung über Schulden darstellt, enthält nicht unbedingt bewertetes
Vermögen, sondern z.B. nur einen flächenmäßigen Nachweis der Immobilien“8.

Entsprechend ihrer konzeptionellen Anlage bildet die kamerale Rechnungslegung insb.
langfristig nutzbare Vermögenswerte und deren Werteverzehr (Ressourcenverbrauch)
nicht ab. Ebenso werden künftig anfallende, wirtschaftlich bereits verursachte Ausgaben
nicht erfasst, sodass wesentliche Verpflichtungen unberücksichtigt bleiben.

Die kamerale Jahresrechnung ist mithin zwar für Kontroll- und Nachweis-(Doku-
mentations-) Funktionen im Hinblick auf die Zahlungsströme geeignet, weniger hinge-
gen für andere Nachweise (Vermögen und Verbindlichkeiten, Ressourcenverbrauch
und Ergebnisse) und insb. nicht für eine effiziente Verwaltungssteuerung.

11

2 IDW EPS 731, Tz. 11.
3 Bergmann, WPg 2016, S. 524.
4 Gehringer, in: BeHdR57, A 120, Rz. 40.
5 Gehringer, in: BeHdR57, A 120, Rz. 47.
6 www.daswirtschaftslexikon.com, Stichwort „Kameralistik“.
7 Gehringer, in: BeHdR57, A 120, Rz. 40 ff. mit weiteren Erl. zu Begriff, Technik, Systemen und Zukunft der

Kameralistik.
8 BegrRegE zur Modernisierung des HGrG, BT-DS 16/1260, S. 9 (Begriffsbestimmungen).
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3. Reformprozess in Deutschland
Ein Blick in die Historie stößt auf erste Diskussionen zu einer Reformierung des öf-
fentlichen Rechnungswesens bereits im Jahre 1914 im königlich-bayerischen Staats-
ministerium des Innern9. Nachdem sich die Wissenschaft in den 1980er-Jahren mit der
Thematik beschäftigte, war das folgende Jahrzehnt national wie international durch eine
umfassende, mit den Begriffen „integriertes öffentliches Rechnungswesen“ bzw. „accrual
accounting“ bezeichnete Neuausrichtung gekennzeichnet. Treiber der Debatten in
Deutschland waren insb. die – nach der Wiedervereinigung im Jahre 1990 – signifikant
gestiegenen finanziellen Probleme der öffentlichen Haushalte10.

Der Reformprozess in Deutschland stand dabei im Kontext eines weltweiten para-
digmatischen Wechsels vom sog. Bürokratiemodell zum Public Management11. Die
herkömmlichen Instrumente der öffentlichen Verwaltung wurden als zunehmend un-
geeignet angesehen, um der steigenden Knappheitsproblematik Rechnung zu tragen12.
Die Kritik basierte auf den Schwächen der Kameralistik, die zu erheblicher Intrans-
parenz und einer Verschuldungsillusion im klassischen Haushalts- und Rechnungs-
wesen führt13. Die mangelnde Transparenz erhöhte sich durch die zunehmend hetero-
gene Organisationsstruktur von Gebietskörperschaften aufgrund der steigenden Anzahl
„aus dem Haushalt ausgegliederter öffentlicher und privatrechtlicher Organisations-
formen mit eigenem kaufmännischen Rechnungswesen“14. Zur Gewinnung eines voll-
ständigen Überblicks über die Lage der Körperschaft wäre ein konsolidierter Abschluss
erforderlich, der auf Basis der Kameralistik nicht aufgestellt werden kann15.

Die Reformüberlegungen zielten angesichts der Schwachstellen der kameralen Buch-
führung auf eine aussagefähigere Gestaltung der öffentlichen Rechnungslegung. Dem-
entsprechend sollte die zahlungsstrombasierte Haushaltsrechnung in geeigneter Form
erweitert bzw. verändert werden. Bei starker Orientierung an kaufmännischen Grund-
sätzen betrafen die angestrebten Adjustierungen die Komponenten des (auch) kalkula-
torischen Ressourcenverbrauchs und der periodengerechten Abbildung von Einnahmen
sowie eine vollständige Darstellung der Vermögenslage. Kernelemente einer integrierten
Rechnungslegung sind die Ergebnisrechnung (GuV) und die Vermögensrechnung (Bi-
lanz), während die zahlungsstromorientierten Geldrechnungen (Finanzrechnung, KFR)
beibehalten werden.

Die Ausrichtung an kaufmännischen Referenzmodellen und eine entsprechende Fo-
kussierung auf die Rechnungslegung zu Lasten der relevanten Haushaltsaspekte verur-
sachten zu Beginn der Reformen einen (mindestens) partiellen Widerstand seitens der
Anwender.

In Deutschland erfolgte eine Umsetzung der Reformkonzepte initial auf kommunaler
Ebene zu Beginn der 1990er-Jahre unter dem Schlagwort „Neues Steuerungsmodell“.
Ziel war eine Umstellung der Steuerung der Kommunalverwaltungen von der „her-
kömmlichen Bereitstellung von Ausgabenermächtigungen (Inputsteuerung) auf eine

12

9 Nowak/Ranscht-Oswald/Schmitz, in: BeHdR51, B 990, Rz. 105.
10 Harms, WPg 2004, SH I, S. S18.
11 Budäus/Hilgers/Steger, S. 15.
12 Budäus/Harms/Steger, S. 15.
13 Budäus/Harms/Steger, S. 18 ff.
14 Budäus/Harms/Steger, S. 19.
15 Budäus/Harms/Steger, S. 19.
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Dieser Themenband zeichnet sich da-
durch aus, dass Fragen der Rechnungs-
legung und Prüfung des öffentlichen 
Sektors, besonderer Branchen und 
von Non-Profit-Organisationen jeweils 
zunächst in einem Überblickskapitel  
dargestellt werden. Somit kann jeder 
Nutzer ein Verständnis von der Rechen- 
schaftslegung in diesen Bereichen 
gewinnen. Zum anderen werden in den 
Folgekapiteln ausgewählte Aspekte 
umfassend und vertiefend behandelt, 
sodass auch jeder mit der Materie  
Befasste diesen Band als Nachschlage- 
werk nutzen kann. 

Der Themenband gliedert sich in die  
folgenden fünf Teile:
1.	Rechnungslegung und Prüfung von  

Gebietskörperschaften 
2.	Rechnungslegung und Prüfung von  

Unternehmen der öffentlichen  
Hand

3.	Ausgewählte Fragen der Besteuerung  
der öffentlichen Hand

4.	Ausführliche Beschreibung der folgen- 
den besonderen Branchen:
•	 Energieversorgung
•	 Krankenhäuser und Pflege- 

einrichtungen
•	 Verkehr, insb. ÖPNV
•	 Entsorgung (Abfall, Abwasser,  

Deponien) 
•	 Hochschulen

5.	Rechnungslegung und Prüfung von 
Non-Profit-Organisationen – mit  
detaillierten Ausführungen zu  
Vereinen, Stiftungen und spenden- 
sammelnden Organisationen

Dieser Themenband ist Teil der WPH 
Edition: www.wph-edition.de.
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