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Neue Standards fiir

Gemeinderechnungen

Heute erfolgt die Rechnungslegung einer Gemeinde nach dem Harmonisierte
Rechnungsmodell (HRM). Dieser Standard fiir die 6ffentliche Rechnungslegung
gibt nur ungeniigend Auskunft Giber wichtige Kenngrdssen eines Finanzhaushaltes.
Die neuen International Public Sector Accounting Standards (Ipsas) bieten eine Al-
ternative. Was die Ipsas taugen, wurde anhand des Finanzhaushaltes der Stadt
Kloten in einem wissenschaftlichen Versuch untersucht. Von Beat Glogger

in Buch von gut 200 Seiten
E Umfang ergab die Jahresrech-

nung der Stadt Kloten im Jahr
2001. Wie in der Schweiz ublich,
wurde diese nach den Grundsitzen des
Harmonisierten Rechnungsmodells
(HRM381) erstellt. Wiirden die Ipsas
angewandt, so konnte die Klotener
Rechnung auf gerade noch 23 Seiten
dargestellt werden. Trotz der Kon-
zentration sind die wesentlichen
Informationen zum finanziellen
Ergebnis und zur Situation der Stadt
Kloten immer noch enthalten. Diese
Erkenntnis wurde aufgezeigt im
Rahmen eines Forschungsprojektes,
das unter der Federfithrung des In-
stituts fur Verwaltungs-Management
(IVM) der Ziircher Hochschule Win-
terthur zusammen mit den Firmen
Ernst & Young AG und ComRating
AG durchgefiithrt wurde.
Das so genannte Harmonisierte
Rechnungsmodell (HRM81) wurde
ab dem Jahre 1981 als Richtlinie fur
die Rechnungslegung der 6ffentlichen
Haushalte eingeftihrt. (Handbuch I
und II, herausgegeben von der Finanz-
direktorenkonferenz). Doch erst seit
1999 wenden alle Kantone das
HRM81 an. Unterdessen haben der
Bund und verschiedene Kantone
begonnen, ihre Rechnungslegung
unter Berlicksichtigung der Ipsas an-
zupassen.

Aufbau der Rechnung

fir Laien verstandlicher

Die Jahresrechnung nach Ipsas ist
wie die Rechnung eines privatwirt-
schaftlichen Unternehmens aufge-
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baut. Sie enthilt neben der Bilanz,
der Erfolgsrechnung und der Geld-
flussrechnung auch einen Nachweis
der Eigenkapitalverinderungen sowie
einen klar strukturierten, informativen
Anhang. Damit erst wird die Rech-
nung auch fiir den nicht so geiibten
Bilanzleser besser interpretierbar. Sie
erlaubt jedermann, dem die Grund-
begriffe aus der doppelten Buch-
haltung bekannt sind, sich einen
schnellen Einblick in die wirtschaft-
lichen Verhiltnisse der offentlichen
Institution zu verschaffen. Dies ist
besonders fir Mitglieder von Miliz-
behorden wichtig, Denn die Rech-
nungswesen-Ausbildung an offent-
lichen und privaten Bildungsstitten
basiert auf dem System der dop-
pelten Buchhaltung und dem Kon-
tenplan von privatwirtschaftlichen
Unternehmungen (Kifer, KMU oder
ihnliche). Deshalb sind Behorden-
mitglieder und Biirger an privatwirt-
schaftliche Darstellungsweise gewohnt.
Hingegen bekunden sie bei finanz-
politischen Entscheiden haufig Miihe,
die notwendigen Informationen aus
einer nach den HRM81-Grundsitzen
erstellten Rechnung eines Gemein-
wesens zu entnehmen.

Der Bilanz wird mit Ipsas grossere
Aufmerksambkeit geschenkt. Durch
eine ubersichtliche Gliederung kann
die Vermogenssituation einer offent-
lichen Korperschaft einfach eruiert
werden. Die Geldflussrechnung er-
moglicht eine zweckmissige Uber-
wachung der Liquidititssituation.
Auskunft tiber diejenigen Kapital-
bewegungen, welche nicht tiber die

Erfolgsrechnung erfolgen, gibt der
Eigenkapitalnachweis.

Wahrheitsgemasse

Auskunft liber Beteiligungen
Obwohl offentliche Korperschaften
aus einem Geflecht von Institutionen
bestehen, beriicksichtigt das aktuelle
Harmonisierte Rechnungsmodell die-
sen Umstand nicht und folgt der
Sichtweise eines Einzelabschlusses.
«Das vermittelt einen ungenauen
Eindruck der finanziellen Situation»,
sagt Andreas Gamper. Dies, weil unter
anderem im Bereich der Werke immer
mehr Betriebe rechtlich verselbstin-
digt werden, ohne dass sich die Ei-
gentumsverhiltnisse dndern. Dies
fuhrt zu einer zunehmenden De-
konsolidierung.

Ipsas hingegen harmonisieren die
Rechnungen, indem sie den bewihr-
ten Konsolidierungsregeln nach den
internationalen Standards IFRS/IAS
folgen. Sie definieren den Konsoli-
dierungskreis nach klar festgelegten
Kriterien im Top-down-Verfahren.
So ergibt sich durch die Anwendung
von Ipsas erstmals die Moglichkeit,
eine ganzheitlich konsolidierte Be-
trachtungsweise der finanziellen Si-
tuation einer offentlichen Korper-
schaft zu publizieren.

Aus der Rechnung geht dann zum
Beispiel hervor, an welchen Zweck-
verbinden die Gemeinde in welcher
Form und welcher finanziellen Di-
mension beteiligt ist. Ebenso klar
werden Beziehungen zu Tochterge-
sellschaften, Beteiligungen und Joint
Ventures. <Heute ist das alles noch sehr



Kriterium Harmonisiertes Rechnungs- International Public Sector
Modell (HRM) Accounting Standards (Ipsas)
Zweck/Ziel Vorschlag der Konferenz der kantonalen | Sammlung von Regeln, zur Prazisierung

Finanzdirektoren fiir die Rechnungslegung
von offentlich-rechtlichen Korperschaften
zuhanden der Kantone.

e Basis fiir die individuelle Rechtsetzung
in den einzelnen Kantonen (Finanz-
haushalt- und Gemeindegesetz)

e Vereinheitlichung der Rechnung von
Kantonen und Gemeinden

von einzelnen Themen der Rechnungs-

legung in 6ffentlichen Haushalten

e Schaffen von Transparenz fiir
Stakeholders

e True and fair view — Prinzip

Bestandteile der

e Bestandesrechnung (Bilanz)

e Bilanz

Jahresrechnung e Laufende Rechnung (ER) e Erfolgsrechnung (ER)
e Investitionsrechnung e Geldflussrechnung
¢ Anhang e Eigenkapitalnachweis
¢ Anhang
Anwendung Definition der wichtigsten Bilanzgrossen | Beruft sich auf die Praxis und
(Finanz- und Verwaltungsvermdgen). Erfahrungswerte von privatwirtschaftli-
Einheitlicher Kontenrahmen (Kostenarten, | chen Unternehmungen. Konnen deshalb
Funktionen). Empfehlung fiir Abschrei- laufend erganzt werden. Um Ipsas-
bungsvorschriften. Auch Instrument zur Konformitat zu erreichen, miissen alle
Kreditbewilligung. Standards erfiillt sein.
Anpassungsfahigkeit | Eher langwieriger Prozess. Auf politischem | Werden laufend auf Basis der

Weg miissen Gesetze, Verordnungen und
Kreisschreiben neu festgesetzt werden.

bestehenden IFRS ergéanzt.

Konsolidierung

Der Bottom-up-Ansatz schreibt fiir jede Ge-
meinde (Politische, Schul-, Kirchgemeinde
etc.) vor, dass alle vom Rechtstrager ohne
eigene Rechtsform (inkl. unselbststandige
Anstalten) erbrachten Leistungen in einer

Rechnung zusammenzufassen sind. Keine
Definition Konsolidierungskreis.

Ipsas gibt die Art und Weise vor, wie
konsolidiert werden muss, und definiert
auch den Konsolidierungskreis

(top down).

Rating / Benchmarking

Relativ schwierig, da nur wenig einheit-
liche Rechnungslegungsvorschriften
bestehen (Kontenrahmen) und jeder
Kanton die Rechnungslegung im Rahmen
der Gesetzgebung unterschiedlich
geregelt hat. Dadurch hoher Aufwand
fiir vergleichbare Zahlen.

Dank vergleichbarer Rechnungslegungen
lassen sich Benchmarks zwischen den
einzelnen Verwaltungen erstellen.
Dadurch entsteht fiir das Rating mehr
Transparenz.

undurchsichtigr, analysiert Gamper.
So hat zum Beispiel Kloten seine In-
dustriellen Betriebe (IBK) privatisiert.
In der Rechnung erschien aber ein
Darlehen der Stadt an die IBK als
Aktive. «Eigentlich missten die Ge-
schiftsfille zwischen der Stadt Klo-
ten und der IBK eliminiert und an-
schliessend die Positionen der Bilanz
und der Erfolgsrechnung konsolidiert
werden, um eine korrekte Sichtweise
prisentieren zu kdnnen.»

Wichtig bei der Konsolidierung ist,
dass lediglich jene Unternehmen oder
Institutionen konsolidiert werden, die
tatsichlich durch die offentliche
Korperschaft beherrscht werden. Um
die Frage der Beherrschung abzukli-
ren, sind weitere Kriterien, wie zum
Beispiel die Einsitznahme in Leitungs-
gremien, die Ubernahme beziehungs-
weise Delegation von gesetzlichen
Aufgaben oder die Zuweisung von
Nutzen und Gefahr zu beriicksichti-
gen. Vielfach handelt es sich nicht um
Kapitalgesellschaften, sondern um
Anstalten des offentlichen Rechts,
Zweckverbinde, Genossenschaften
oder privatrechtliche Vereine. Je nach
Besitzverhiltnissen entscheidet sich,
ob eine Institution vollstindig in
eine Stadt- oder Gemeinderechnung
integriert oder als Beteiligung aus-
gewiesen wird. Die zu konsolidieren-
den Institutionen miissen ihre Rech-
nung ebenfalls nach denselben Grund-
sitzen wie die Muttergesellschaft er-
stellen. Bei Beteiligungen unter 50%
muss lediglich der quotenmissige
Anteil am Jahresergebnis in der Er-
folgsrechnung ausgewiesen werden.

Bewertungsdifferenzen

Die Bewertungsregeln von Ipsas
ermoglichen eine Bewertung nach
Marktwerten, sofern ein solcher
Marktwert tiberhaupt ermittelt wer-
den kann. Allerdings beriicksichtigt
das Modell auch, dass es im offent-
lichen Sektor fur viele Vermogens-
werte keinen Marktwert gibt. Diese
werden nach der Cost-Methode (An-
schaffungswert minus Abschreibung)
bewertet. So liefern die Bewertungs-
regeln von Ipsas die Basis fiir eine
materielle Harmonisierung.

In Kloten entstanden aufgrund der
unterschiedlichen Bewertungsregeln
von Ipsas und HRM81 Bewertungs-
differenzen. Konkret resultierten in
Klotener Neubewertungsreserven »
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«lpsas wird kommen»

Andreas Gamper, wissenschaftlicher Mitarbeiter am Institut fiir Verwaltungs-
management an der Ziircher Hochschule Winterthur (ZHW) hat den Versuch mit
dem Rechnungslegungsstandards Ipsas in der Stadt Kloten durchgefiihrt.
Interview: Beat Glogger

von insgesamt etwa 84 Millionen
Franken in der Eroéffnungsbilanz so-
wie deren 96 Millionen der Schluss-
bilanz. Dabei fiel mit einem Anteil
von rund 85 Prozent der Grossteil
dieser Bewertungsdifferenzen auf die
betrieblich genutzten Grundstiicke
und Immobilien.

Einfacheres Rating maglich

Ipsas einzufithren konnte vor allem
im Hinblick auf das Rating von of-
fentlichen Korperschaften interessant
werden. Weil Ipsas die Finanzlage
anschaulicher macht und die Mog-
lichkeit der effektiveren finanziellen
Fihrung bietet, erhalten die Kapital-
geber eine zuverlissigere Beurteilung
der offentlichen Korperschaften. Da-
mit wird Informationsbeschaffung
fur das Rating einfacher. Der Rating-
prozess wird durch Ipsas verein-
facht, dessen Ergebnis aber nicht
beeinflusst.

Kosten und Planung

einer Umstellung

Damit die Unterschiede zwischen
HRMS81 und Ipsas anhand einer
Vergleichsperiode bewertet werden
konnen, ist ein Vorlauf von fast zwei
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Jahren notig. Wieviel die Umstellung
kostet, ist zum heutigen Zeitpunkt
kaum zu eruieren. Das Pilotprojekt
mit der Stadt Kloten ist hierfur nur
beschrinkt aussagekriftig, da speziell
fur das Pilotprojekt Kosten angefallen
sind, die bei einer generellen Um-
stellung nicht berticksichtigt werden
durfen.

Wie gross der Aufwand effektiv ist,
hingt auch von der Komplexitit der
umzustellenden 6ffentlichen Korper-
schaft, insbesondere von der Grosse
des Konsolidierungskreises, ab.

Der interne Arbeitsaufwand, der fiir
eine Gemeinde in der Grosse der
Stadt Kloten mit ca. 20000 Einwoh-
nerinnen und Einwohnern bei einer
Umstellung anfallen wiirde, schitzt
das Projektteam auf ein Mannjahr.
Fir die externe Beratungsleistung
betrigt der Zeitaufwand im Idealfall
etwa zwei bis drei Personenmonate.

Grosse Beachtung muss auch dem
Sachanlagespiegel geschenkt werden.
Die Nutzungsdauer dieser Objekte
betrigt oft viele Jahre, das heisst,
viele noch heute genutzte Anlagen
und Immobilien sind bereits vor
lingerer Zeit beschafft worden. Aus
diesem Grund ist es wichtig, dass bei

kommunalmagazin: Herr Gam-
per, empfehlen Sie nach dem Test
in Kloten die neuen Rechnungs-
legungsstandards auch anderen Ge-
meinden?

Andreas Gamper: Ipsas einzufiih-
ren wiirde sich bestimmt empfeh-
len, besonders im Hinblick auf das
Rating, das vermehrt auch auf Ge-
meinden angewendet wird. Ein Ra-
ting unter den HRM-Standards zu
machen ist sehr kompliziert. Fur
eine Rechnung, die nach den Ipsas
erstellt worden ist, geht das einfa-
cher,

und das Rating ist zuverldssiger.

KM: Ist denn die Seitenzahl fiir die
Rechnung einer Gemeinde relevant?
Gamper: Ich wiirde schon sagen,
dass es relevant ist. Ipsas funktio-
niert nach dem Prinzip der Wesent-
lichkeit, das bedeutet, dem Biirger,
der Biirgerin werden die wesentli-
chen Informationen zur Verfigung
gestellt.

der Umstellung auf Ipsas verliss-
liche Daten der vergangenen Jahre
vorhanden sind.

Finanzpolitische Konsequenzen

Dank IPSAS miissen erstmals stille
Reserven beim Ubergang aufgelost
werden. Dies bringt aus Sicht der
Politik die Gefahr, dass stille Reser-
ven Uber Steuersenkungen weiterge-
geben werden konnten. Im Fall der
Stadt Kloten konnte dank der Auf-
wertung der betrieblichen Investitio-
nen zusitzliches Figenkapital aufge-
zeigt werden. Aber auch Aufwertun-
gen in den Renditeimmobilien und
Finanzinvestitionen hatten eine Zu-
nahme des Eigenkapitals zur Folge.
Doch Andreas Gamper glaubt nicht,
dass dieses positive Ergebnis auto-
matisch auf andere Gemeinden iiber-
tragbar ist, weil die Stadt Kloten ihr
Verwaltungsvermogen praktisch ab-
geschrieben hat. Vielmehr diirfte es
auch Gemeinden geben, in denen
das Gegenteil der Fall sein wird. Als
Grund fithrt er an, dass es zum
Beispiel finanzschwache Gemeinden
gibt, bei denen die betriebsnotwen-
dige Infrastruktur zu wenig abge-
schrieben oder mangels Finanzen



KM: In einer kurzen Rechnung kon-
nen aber wichtige Informationen
fehlen.

Gamper: Informationen, die fir
eine Entscheidung wichtig sein
konnen, fehlen in einer Rechnung
nach Ipsas natiirlich nicht. Zuge-
geben, bei HRM sieht man in der
Rechnung den Wert jeder einzelnen
Liegenschaft. Dieser ist aber fur
politische Entscheidungen nicht von
Relevanz. Die Ipsas -Rechnung ist
geniigend aussagekriftig, dass ein
Anleger entscheiden kann, ob er
investieren will oder nicht.

KM: Heisst das, dass Rechnugen
nach HRM uberladen sind?

Gamper: Absolut. Viele Details
bringen nichts. Als ich frither an
die Gemeindeversammlung ging,
konnte ich mit dem dicken Rech-
nungsbuch nichts anfangen. Ware
die Rechnung der 6ffentlichen Hand
nach Vorbild der Privatwirtschaft

ungeniigend unterhalten wurden.
Insbesondere bei den Versorgungs-
und Entsorgungsnetzen kann es ein
dringender Nachholbedarf an Ersatz-
investitionen geben. Nach der Um-
stellung vom HRMS81 auf Ipsas
soll die Gemeinde immer einen Aus-
blick in die nahe bis mittelfristige
Zukunft tun. Wenn eine Gemeinde
Uber einen hohen Ersatzinvestitions-
bedarf verfigt, sind fir die notigen
Investitionen nicht Buchwerte notig,
sondern finanzielle Mittel. Zusitz-
lich kénnten auch Finanzanlagen
aufgrund des schlechten Borsengangs
oder Renditeimmobilien tberbe-
wertet sein. Ebenfalls zu beachten
sind strukturelle Verinderungen im
wirtschaftlichen Umfeld. Im Falle
der Flughafen-Gemeinde Kloten
waren diese in letzter Zeit mehrheit-
lich unglnstiger Natur, im Sinne,
dass kiinftig ein riickldufiges Steuer-
aufkommen zu erwarten ist. In die-
sem Fall sind Steuersenkungen na-
turlich problematisch und wiirden
zu einer erhohten Verschuldung
fithren. Deshalb ist es wichtig, dass
die offentliche Korperschaft eine
detaillierte und sorgfiltige Finanz-
planung erstellt.

aufgebaut, wire sie auch fiir die
Biirger verstandlich.

KM: Erlaubt die heutige gesetzliche
Grundlage, eine derart drastische
Verkiirzung der Gemeinderechnung?
Gamper: Nur zum Teil. Man muss
jeden Punkt separat auf Gesetzes-
konformitidt prifen. Aber bei den
meisten Punkten wire es moglich,
einen Weg zu finden. Vieles ist
heute nur so kompliziert, weil es
historisch gewachsen ist.

KM: Kloten macht aber trotzdem
nicht weiter mit Ipsas. Hat der Ver-
such die Stadt nicht iberzeugt?
Gamper: Kloten macht nicht wei-
ter, weil die Stadt verpflichtet ist,
nach HRM abzurechnen. Parallel
zwei Rechnungen zu fithren kann
sich niemand leisten.

Um genauere Aussagen iiber finanz-
politische Konsequenzen von Um-
stellungen von HRMS81 auf Ipsas
fur die 6ffentlichen Haushalte in der
Schweiz machen zu konnen, bedarf
es zusitzlicher Untersuchungen und
Analysen. Die Konferenz der kanto-
nalen Finanzdirektoren geht diesen
Weg weiter, indem sie im Rahmen
eines Projektes eine Uberarbeitung
des HRM81 unter Beriicksichtigung
der Ipsas priift. Es ist deshalb zu
erwarten, dass die Erfahrungen in
der Stadt Kloten in diese Entwick-
lungen einfliessen. m

@D
P nFo

Ziircher Hochschule Winterthur
Andreas Gamper

Departement Wirtschaft und
Management

Im Park, St. Georgenstrasse 70
8401 Winterthur

Tel: +41 (0)52 267 79 22
E-Mail: gaa@zhwin.ch

KM: Wann wird Ipsas in der
Schweiz eingefiihrt?

Gamper: Der Bund ist daran, seine
Rechnungslegung umzustellen auf
das so genannte Neue Rechnungs-
modell (NRM). Im Jahr 2007 wird
zum ersten Mal auf Bundesebene
ein Abschluss nach NRM erfolgen.
Das NRM orientiert sich an Ipsas,
ubernimmt aber nicht alle Stan-
dards. Auch der Kanton Ziirich will
2008 die erste Rechnung nach einem
neuen Standard erstellen.

KM: Aber beide wenden nicht Ipsas
an. Warum?

Gamper: Auch wenn sich viele einig
sind, dass das HRM nicht mehr ge-
niigt, gibt es noch viele Widerstinde
gegen Ipsas. Oft geht es auch nur
darum, dass man lieb gewordene
Traditionen nicht so leicht tber
Bord werfen will. Doch bis in 50
Jahren werden alle auf Ipsas sein.
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Executive Master of
Public Management

Da in der Schweiz der Titel Executive
Master bei fast allen Nachdiplomstudien
(NDS) vergeben wird, ist er allein nicht
Garant fiir ein entsprechendes Ausbildungs-
niveau. Deshalb hat das Institut fiir Verwal-
tungs-Management der Ziircher Hochschule
Winterthur ZHW sein Programm «executive
Master of Public Management» akkreditieren
lassen. Die Begutachter der international
hoch angesehenen Akkreditierungsanstalt
FIBAA (Foundation of International Business
Administration Accreditation) bewerteten
den Studiengang mit «sehr gut».

Der Studiengang an der ZHW erhalt als
Erster in der Schweiz im Fachgebiet Public
Sector dieses internationale Giitesiegel.

Der Executive Master of Public Management
ist eine Management-Ausbildung fiir Fiih-
rungsleute.

Weitere Informationen:

Franziska Vogt, vof@zhwin.ch

und Urs Kalin, klu@zhwin.ch

oder

informieren Sie sich auf unserer Homepage
www.ivm.zhwin.ch/weiterbildung
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