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1 Wesentliche Anliegen an die Evaluierung

Wesentliche Ziele der Haushaltsrechtsreform waren die Integration von Wirkungen und
Leistungen in das Budget, die Erhéhung der Transparenz im gesamten Budgetprozess,
Anreize zu einer effizienteren Mittelverwendung, die Einflhrung eines neuen
Rechnungswesens und eine verstarkte Planbarkeit des Budgets unter Riicksichtnahme auf
die jeweilige Konjunkturentwicklung. Durch die Einfihrung eines integrierten doppischen
Rechnungswesens mit einer Finanzierungs-, Ergebnis- und Vermdgensrechnung und der
Wirkungsorientierung auf samtlichen Budgetebenen konnten dabei deutliche Fortschritte
erzielt werden. Das neue Rechnungswesen ermoglicht durch unterschiedliche
Betrachtungsweisen eine bessere Analyse der Finanzlage des Bundes und die
Wirkungsinformation  fordert die  Verantwortlichkeit fur die  Ergebnisse. Die
Haushaltsrechtsreform hat daher auch grof3e internationale Beachtung gefunden. Die ersten
praktischen Erfahrungen mit der Haushaltsrechtsreform haben jedoch auch gezeigt, dass
einige Nachscharfungen erforderlich sind und dass mehr Informationen nicht immer mit mehr

Transparenz verbunden sind.

Der Budgetdienst wurde daher von den Budgetsprecherinnen der parlamentarischen Klubs
beauftragt, diese bei der Evaluierung der bisherigen  Auswirkungen der
Haushaltsrechtsreform zu unterstiitzen. Der Bericht des Budgetdienstes zur Evaluierung der
Haushaltsrechtsreform fokussiert auf die Perspektive des Parlaments. Budgetinformationen
sind eine zentrale Voraussetzung fir das Parlament, das Budget zu genehmigen und die
Rechenschaftspflicht der Regierung geltend zu machen. Ziel ist es, Informationen effektiv fur
die politische Debatte und Budgetkontrolle aufzubereiten und die Transparenz der

Budgetprozesse fiir die Offentlichkeit zu erhéhen.

Grundlage des Berichts des Budgetdienstes bilden insbesondere die Erkenntnisse aus den
Debatten im Budgetausschuss seit der Umsetzung der zweiten Etappe der
Haushaltsrechtsreform, strukturierte Interviews mit den Budgetsprecherlnnen und
Klubreferentinnen, die Analysen des Budgetdienstes zu den Budgetdokumenten und -
berichten sowie Gesprache mit Budgetverantwortlichen der Ressorts. Da nur Bereiche
angesprochen werden, in denen noch Verbesserungsbedarf besteht, ist er nicht als

umfassende Evaluierung der Haushaltsrechtsreform zu verstehen.
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Der Bericht adressiert die im Arbeitsprogramm der Bundesregierung 2013 bis 2018 fir die
Evaluierung der Haushaltsrechtsreform vorgesehenen Themenbereiche und dartber hinaus
Problemstellungen, die fir die Budgetberatungen im Parlament von besonderem Interesse

sind. In der nachfolgenden Analyse werden folgende Themen behandelt:
=  Erhéhung der Transparenz durch Verbesserung der Budgetunterlagen
=  Weiterentwicklung des Berichtswesens zum Budgetvollzug
= Sicherung einer ausreichenden Budgethoheit des Nationalrats
= Starkung der Relevanz der Ergebnisrechnung
= Optimierung des Rlcklagensystems
= Scharfung der Ausrichtung der Wirkungsorientierung
= Fokussierung der Wirkungsorientierten Folgenabschatzung (WFA)
=  Verbesserung des Budgetprozesses und Anpassung an das Europaische Semester
=  Rechtliche Verankerung von Informationsrechten des Budgetdienstes

Der Bericht folgt zu den einzelnen Themen einem einheitlichen Aufbau, indem jeweils eine
Problemanalyse vorangestellt wird, in die auch die wesentlichen Kritikpunkten aus den
Gesprachen mit den Budgetsprecherlnnen und Klubreferentinnen eingearbeitet wurden, und
daran anknupfend mdgliche Loésungsansatze aufgezeigt werden. Diese Ldsungsansatze
bilden eine Grundlage fur den nachfolgenden Diskussionsprozess und mussten in der Folge

im Detail weiter konkretisiert und mit der Verwaltung abgestimmt werden.
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2 Verbesserung der Budgetunterlagen

2.1 Problemanalyse

Mit dem neuen Haushaltsrecht haben sich die Budgetformate und die Budgetunterlagen
wesentlich verandert. Im zweiten Jahr der Haushaltsrechtsreform ist die Zufriedenheit mit
den Budgetunterlagen im Parlament, trotz einigen teilweise auch vom Budgetdienst
angeregten Verbesserungen (z.B. Zusétzliche Ubersichten, Darstellung der mittelfristigen
Perspektive bei den Angaben zur Wirkungsorientierung, Erganzung der Teilhefte um die
Wirkungsziele), insgesamt nicht wesentlich gestiegen. Es besteht nach wie vor
Verbesserungsbedarf, um die Aussagekraft, die Lesbarkeit und die Ubersichtlichkeit der neu

gestalteten Budgetunterlagen zu erhdhen.

Einige generelle Kritikpunkte an Budgetunterlagen wurden von allen Budgetsprecherlnnen
geaullert und gelten fir eine Reihe von Dokumenten, die mit dem Budget bzw. mit dem

Finanzrahmen vorgelegt werden.

Zentrale Entwicklungen in den jeweiligen Untergliederungen und die der Budgetierung
zugrundeliegende Annahmen werden nicht ausreichend erlautert. Die politischen
Schwerpunkte und die maligeblichen budgetaren Umstande sind oft nur schwer erkennbar.
Es fehlen in den Unterlagen kompakte Zusammenfassungen und Uberblicksdarstellungen
bzw. Ubersichten, Tabellen werden nicht oder nicht ausreichend erldutert oder auf
Besonderheiten wird nicht hingewiesen. Zudem fehlen wichtige Informationen fir die
Einschatzung der Voranschlage, wie z.B. zu den Budgetrisiken, den Grinden fur

Anderungen oder den Berechnungsgrundlagen fiir wesentliche Budgetpositionen.

Ein weiterer genereller Kritikpunkt betrifft die Unubersichtlichkeit und mangelnde
Leserlnnenfreundlichkeit der mit der Haushaltsrechtsreform  neu  gestalteten
Budgetunterlagen. Bemangelt wird insbesondere die schwer unterscheidbare und daher
unubersichtliche Darstellung von Finanzierungs- und Ergebnishaushalt sowie die
Zersplitterung  relevanter  Informationen, die aus verschiedenen Dokumenten
zusammengefuhrt werden muassen. Sprechende Bezeichnungen fur wesentliche
Mittelallokationen sind oft nur dem sehr umfangreichen Verzeichnis veranschlagter Konten

(VVK) zu entnehmen.
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Zu den Einzelunterlagen bestehen folgende konkreten kritischen Anmerkungen:

=  Der Budgetbericht stellt ein zentrales und wichtiges Element der Budgetunterlagen
dar, hat aber teilweise an Transparenz und Aussagekraft verloren. Zentrale
Entwicklungen in den jeweiligen Untergliederungen und die der Budgetierung
zugrundeliegenden Annahmen (z.B. zu den Offentlichen Abgaben, dem Arbeitsmarkt,
den Finanzierungen und Wahrungstauschvertrdgen) werden weder im Budgetbericht
noch in den Teilheften ausreichend erlautert. Risikoeinschatzungen zu
veranschlagten Auszahlungen (Aufwendungen) und Einzahlungen (Ertréagen) fehlen

ganzlich.

= Die Teilhefte geben keinen kompakten Uberblick uber die
Untergliederungsentwicklung und die wesentlichen Problemstellungen bei den
einzelnen Globalbudgets. Die Finanzinformation ist wenig sprechend und die
Erlauterungen bieten zumeist wenig zusatzlichen Informationsgehalt Uber die
Mittelallokationen. Der Adressat der Teilhefte ist unklar, wichtige Informationen (z.B.

Transferempfanger) finden sich nur im Verzeichnis veranschlagter Konten.

= Die auf alle drei Budgetebenen verteilten Wirkungsinformationen sind sehr
umfangreich und detailliert. Der Gesetzesbeschluss bis zur Globalbudgetebene

umfasst insgesamt rd. 660 Kennzahlen (siehe Pkt. 8).

= Das Ausmald der inhaltlichen Erlauterungen der Ein- und
Auszahlungsschwerpunkte auf den unterschiedlichen Ebenen der Budgetstruktur
(Untergliederung, Globalbudget und Detailbudgets) ist nicht konsistent und qualitativ

sehr unterschiedlich.

— Wahrend im Strategiebericht zur mittelfristigen Budgetplanung
Auszahlungsschwerpunkte auf Ebene der Untergliederungen definiert werden,
finden sich diese in der jahrlichen Budgetplanung erst auf der untersten

Detailbudgetebene.

— Im Budgetbericht werden auf Ebene der Untergliederungen wesentliche
Entwicklungen im Ergebnis- und Finanzierungshaushalt dargestellt. Die Qualitat
der Informationen ist jedoch nicht zufriedenstellend, oft werden nur Differenzen

zum Vorjahreserfolg angefuhrt und nicht ausreichend erlautert.
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— Die Globalbudgets, die die nachstfolgende Ebene bilden und vom
Gesetzesbeschluss mitumfasst sind, werden inhaltlich nicht erlautert, bilden
jedoch den Anknupfungspunkt fur MaBnahmen im Rahmen der

Wirkungsorientierung.

— Erst auf der tiefsten Ebene der Budgetstruktur, den nur verwaltungsintern
verbindlichen Detailbudgets, erfolgen umfassendere Erlauterungen zu den
Mittelaufbringungs- und Mittelverwendungsschwerpunkten (inkl. der Angaben zu
Mittelaufbringungen und Mittelverwendungen von besonderer Budget- und
Steuerungsrelevanz). Dabei haben die Ressorts die gesetzlichen Vorgaben
bislang sehr unterschiedlich erfullt. Inhaltliche Erlauterungen sind generell nur
qualitativ, es sind kaum mengenmafRige Abschatzungen (Erlduterungen der
Budgetzahlen, Mengengertste, Grundlagen zu Transferempféangern) enthalten.
Die auf der DB-Ebene vorgesehen Erlauterungen der wesentlichen

Veranderungen gegeniber dem Vorjahr fehlen haufig oder sind sehr knapp.

— Die am Ende des Teilheftes vorgesehene Ubersicht Uber die Mittelaufbringungen
und Mittelverwendungen von besonderer Budget- und Steuerungsrelevanz ist
haufig gar nicht vorhanden, es fehlen dazu durchgangig Erlauterungen,

Vorjahresvergleiche oder Zeitreihen.

= Im Strategiebericht und im Budgetbericht fehlen ressortlibergreifende
Darstellungen von wesentlichen Querschnittsmaterien (wie z.B. Wirtschaftsférderung,

Klimaschutz, Entwicklungspolitik, Kapitalmarkt) ganzlich oder weitgehend.

= Der Strategiebericht enthalt Gbersichtliche und standardisierte Darstellungen, nimmt
aber zu wenig Bezug auf das Regierungsprogramm, die Strategien der einzelnen
Budgetbereiche und deren budgetpolitische Implikationen. Er ist daher in der
gegenwartigen Form fir grundsatzliche Diskussion Uber politische Ziele und

Strategien nur bedingt geeignet.
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2.2 Losungsansatze

Budgetinformationen sind eine zentrale Voraussetzung fir das Parlament, das Budget zu
genehmigen und die Rechenschaftspflicht der Regierung geltend zu machen. Gemaf den
kurzlich veréffentlichten OECD Governance-Grundsatzen im o&ffentlichen Haushaltswesen
soll das Budget ein umfassendes, getreues und zuverlassiges Bild der 6ffentlichen Finanzen
liefern. Verstandliche, faktenbasierte Budgetdokumente sollen als Informationsquellen in
allen Phasen der politischen Entscheidungsprozesse sowie auch des Budgetvollzugs zur
Verfigung gestellt werden. Budgetinformation soll so zeitgerecht vorgelegt werden, dass
eine umfassende Diskussion und Debatte Uber politische Entscheidungen wahrend der

Budgeterstellung, dem Budgetvollzug und nach dem Ende des Finanzjahres mdéglich sind.

Bei einer Uberarbeitung der Budgetunterlagen und der Vollzugsberichte muss der Grundsatz
der Wesentlichkeit der Information und des Nutzens fur die parlamentarischen Beratungen
im Fokus stehen. Wenn die zentralen Problemstellungen und mafgeblichen budgetaren
Umstande starker in den Vordergrund gerickt werden, kann der Umfang der
Berichterstattung durchaus reduziert und der Nutzen fir das Parlament, aber auch fir die

Offentlichkeit trotzdem gesteigert werden.

Aus den aufgezeigten Problemstellungen ergeben sich folgende Vorschlage fir

Lésungsansatze:

= Die Budgetunterlagen sollten Uberblickdarstellungen, politische Schwerpunkte,
relevante Entwicklungen und Veradnderungen gegeniber Vorjahr/en starker

hervorheben.

=  Der Budgetbericht bzw. die Erlduterungen zu den betreffenden Untergliederungen
und Globalbudgets sollten um zusétzliche Qualitatselemente erganzt werden. Zu den
wesentlichen konjunkturabhangigen Ausgaben- und Einnahmenpositionen sollten
daher Informationen zu den Planungsgrundlagen und den Auswirkungen von
Veranderungen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen (z.B. des Wachstums, der
Beschaftigung, des faktischen Pensionsantrittsalters oder des Zinsniveaus)
bereitgestellt werden. Insbesondere sollten die Annahmen fur variable
Budgetpositionen, die Einschatzung von Budgetrisiken sowie die Grundlagen und
Methoden der Steuerschatzungen und der Zinsenveranschlagung offengelegt

werden.
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= Der Finanzierungs- und der Ergebnishaushalt sollten zumindest optisch leichter
unterscheidbar sein (z.B. durch Farbsysteme oder andere Gliederungselemente). Die
parallele Darstellung samtlicher Finanzinformationen konnte jedoch generell
Uberdacht werden, indem eine Konzentration auf einen detaillierter dargestellten
fuhrenden Haushalt erfolgt (siehe dazu Pkt. 5).

= Im Teilheft sollten rasch die Schwerpunkte der jeweiligen Untergliederung auffindbar
sein und die wesentlichen Veranderungen gegenuber dem Vorjahr und zukunftigen
Entwicklungen erlautert werden (vgl. den friheren Arbeitsbehelf zu den

Budgetunterlagen).

=  Erlauterungen (z.B. von Mittelaufbringungs- und Mittelverwendungsschwerpunkten)
sollten konsistent und auf den entsprechenden Ebenen der Budgetstruktur die jeweils

relevanten Informationen verstandlich darstellen.

= Der Strategiebericht sollte die budgetaren Auswirkungen von ressortibergreifenden
Strategien und Zielsetzungen sowie die MalBnahmen zur Umsetzung des
Regierungsprogramms starker berlcksichtigen. Wichtige Querschnittsmaterien
sollten im Strategiebericht (und ebenso im Budgetbericht) gesondert dargestellt

werden.
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3 Weiterentwicklung der Vollzugsberichte

3.1 Problemanalyse

Zum Budgetvollzug wurde im Rahmen der Haushaltsrechtsreform ein umfangreicheres
Berichtswesen eingefuhrt, um die parlamentarische Kontrolle der Vollziehung effektiver zu
gestalten. Dadurch sollte ein Ausgleich flr den Budgetbeschluss des Nationalrates auf einer
deutlich hdher aggregierten Ebene (74 Globalbudgets anstelle von
1.100 Haushaltsansatzen) und der damit einhergehenden hdheren Flexibilitat der Verwaltung
geschaffen werden. In der Praxis hat sich gezeigt, dass der gréflere Umfang an Information

nicht immer mit mehr Transparenz verbunden ist.

Kritik auBerten die Budgetsprecherinnen und Klubreferentinnen zum einen an Inhalten der
Vollzugsberichte, zum anderen werden die Zeitpunkte der Berichterstattung und die Ablaufe
bei der Behandlung der Berichte (siehe Punkt 9) als optimierungsbedirftig angesehen. Die
Berichte zum Budgetvollzug weisen eine sehr unterschiedliche Qualitat auf. Generell soll die
Aussagekraft der Berichte erhoht werden. Als negative Beispiele wurden der
Forderungsbericht, der Bericht zu den Vorbelastungen und der Bericht zu Stundungen,
Verzicht auf Forderungen genannt. Berichte, die nur Zahleninformation (Tabellen) beinhalten
werden als nur eingeschrankt nutzlich angesehen, wesentliche Entwicklungen und
Veranderungen sollten jedenfalls erlautert werden. Positiv beurteilt wurden die Berichte zur
Finanzmarktstabilitdt, zum ESM und zum Zahlungsbilanzstabilitatsgesetz, allerdings bieten

diese haufig nur eine Nachschau und geben keinen Ausblick.

Die Analysen des Budgetdienstes zu den einzelnen Berichten enthielten vielfach auch
Hinweise und Anregungen zur Berichtsgestaltung, die jedoch nur teilweise aufgegriffen

wurden (z.B. beim Bericht zum Finanz- und Beteiligungscontrolling).

In der Praxis hat sich gezeigt, dass die Nutzung von Berichten sehr wesentlich durch die
Aussagekraft und Qualitat der Inhalte mitbestimmt wird. Aus dem Umstand, dass ein Bericht
nicht oder nur sehr eingeschrankt fir eine Debatte im Budgetausschuss genutzt wird kann
daher nicht geschlossen werden, dass die entsprechende Information nicht erforderlich ist.
Es ist vielmehr wahrscheinlich, dass der Inhalt oder die Qualitdt des Berichtes nicht

ausreichend den Bedurfnissen des Nationalrates entspricht.
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3.2 Losungsansatze

Die Qualitdt eines Berichtes ist insbesondere auch dadurch gekennzeichnet, dass
malfigebliche (budgetare) Umstande verstandlich und nachvollziehbar dargestellt werden und

fur die Abgeordneten mit zumutbarem Zeit- und Informationsaufwand erkennbar sind.

Der Budgetdienst hat in mehreren Analysen darauf hingewiesen, dass die Aussagekraft der
vorgelegten Dokumente flr die Budgetberatungen und die laufende Kontrolltatigkeit nicht

den Erfordernissen entspricht. Nachfolgend werden generelle Losungsansatze angefihrt:

= Den Berichten sollte im Regelfall eine Kurzdarstellung der relevanten Aussagen

vorangestellt werden (Management Summary).

=  Nur tabellarische oder ziffernmafige Aufstellungen ohne inhaltliche Erlauterungen
(wie z.B. bei den Monatserfolgen) reichen zur sachgerechten Information des
Budgetausschusses nicht aus und sollten kinftig daher entsprechend erganzt

werden.

= Die Erlauterungen der Berichte sollte jedenfalls eine qualitative Darstellung von
wesentlichen Abweichungen zum Budget, von relevanten oder aufergewoéhnlichen

Entwicklungen sowie von Veranderungen zum Vorjahr umfassen.

= Einige Berichte konnten zu einzelnen Terminen in einem umfassenderen
Vollzugsbericht zusammengefasst werden (z.B. Monatserfolge mit den
Vorbelastungen und MVUs jeweils zum Quartalsende, allenfalls auch mit dem Bericht

zum Gebarungserfolg bzw. Budgetcontrolling).

= Bei einzelnen Berichten kdnnten Terminanderungen den Aufwand reduzieren und die
Aussagekraft erhéhen (z.B. halbjahrlicher Beteiligungs- und Finanzcontrollingbericht

statt zum 1. und 3. Quartal).

Den Informationen der Verwaltung zum Budgetvollzug wird in den OECD Governance-
Grundsatzen im Offentlichen Haushaltswesen auch eine zentrale Bedeutung fur die

Rechenschaftspflicht der Regierung und die Budgetkontrolle zugeschrieben.

Die Vorschlage des BMF zum teilweisen Entfall von Berichten, weil diese ohnehin durch den
Bundesrechnungsabschluss (BRA) abgedeckt werden, sieht der Budgetdienst kritisch. Der
BRA kann zeithahe, verstandliche und durch die Verwaltung erstellte und verantwortete
Berichte als Instrument der Budgetkontrolle nicht ersetzen. Im Gegensatz zur gesamthaften

und UberblicksmaRigen Darstellung im BRA steht bei einzelnen Vollzugsberichten ein
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besonderes Thema im Vordergrund, in dem die Verwaltung die wesentlichen Entwicklungen

aus ihrer Sicht eingehend erlautern sollte.

Im Folgenden finden sich Vorschlage des Budgetdienstes flr einige ausgewahlte Berichte,

die er in seinen Analysen teilweise bereits umfangreicher dargelegt hat:

3.2.1 Monatserfolge

Die Monatserfolge sind ein wichtiges Element flr die laufende Kontrolle und die politische
Arbeit, in der derzeitigen Form aber wenig nitzlich, weil sie nur Tabellen ohne Erlauterungen
und Ausblick enthalten. Die Aussagekraft der Berichte kénnte durch Erlauterungen groler
bzw. wichtiger Budgetpositionen (z.B. zum Bankenpaket oder den Steuerschatzungen) und
relevanter Abweichungen deutlich erhdht werden, weil die rein ziffernmafige Darstellung
diese Entwicklungen teilweise nicht erkennen lasst. Damit wirden sich auch einzelne

parlamentarische Anfragen erubrigen.

3.2.2 Vorbelastungen

Die im Bericht Uber die Genehmigung von Vorbelastungen enthaltenen Angaben waren
bislang nur beschrankt aussagekraftig. Im aktuell vorliegenden Bericht Uber das 4. Quartal
2014 wurde nunmehr eine Anregung des Budgetdienstes aufgenommen und fir jedes
genehmigte Vorbelastungsvorhaben eine Aufgliederung der budgetaren Belastung auf die
nachsten funf bzw. alle weiteren Jahre angeschlossen. Fir eine bessere
Gesamteinschatzung der budgetéaren Belastungen der Folgejahre sollte der Bericht noch um
Angaben zum Stand aller bestehenden Vorbelastungen fir das betreffende Globalbudget

und der Verteilung auf die nachsten funf Jahre erganzt werden.

3.2.3 Gebarungsvollzug und Budgetcontrolling

Der Budgetcontrollingbericht des Bundesministers flr Finanzen Janner bis April 2014 enthielt
keine Vorschau zur voraussichtlichen Budgetentwicklung. Budgetcontrollingberichte sollten
eine Prognose des voraussichtlichen Jahresergebnisses enthalten, prognostizierte
wesentliche Abweichungen vom Voranschlag darstellen und begriinden sowie beabsichtigte
Gegensteuerungsmaflnahmen quantifizieren. Der Bericht sollte mogliche Risiken aufzeigen

und naher erlautern.
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3.2.4 Beteiligungs- und Finanzcontrolling

Wesentlich verbessert hat sich der Bericht zum Finanz- und Beteiligungscontrolling, der
nunmehr eine Berichterstattung auf Einzelunternehmensebene vorsieht und sich nicht mehr
lediglich auf die Zusammenfassung samtlicher Unternehmen einer Untergliederung
beschrankt. Aus Sicht des Budgetdienstes sind die Beteiligungs- und
Finanzcontrollingberichte fir Kontrolle und Budgetgenehmigung auch weiterhin erforderlich.

Erwogen werden kénnte jedoch eine Anderung der Stichtage fiir die Berichtstermine.

3.2.5 Forderungsbericht

Der Foérderungsbericht 2013 wurde erstmals nach den Bestimmungen des BHG 2013
erstellt. Er erflllt zwar die gesetzlichen Vorgaben, um die Forderungsmaflnahmen des
Bundes Uberschaubar und transparent zu machen und eine systematisierte Grundlage fir
eine Effizienzkontrolle zu schaffen, ware jedoch eine wesentliche Weiterentwicklung
erforderlich. Die Analyse des Budgetdienstes zum Foérderungsbericht 2013 enthalt mehrere
Vorschlage zur Erhéhung der Aussagekraft (z.B. Erganzung um qualitative Aussagen zu
einzelnen Forderungsbereichen, vermehrte Berechnungen der Einnahmeausfallen durch

indirekte Forderungen, Nutzung der Transparenzdatenbank flr den Bericht).

3.2.6 Haftungen

Der Bericht Uber die Bundeshaftungen 2014 wurde im Vergleich zum Vorjahr um eine
Vorbemerkung erganzt. Ziel ist es demnach darzulegen, dass die Haftungsibernahmen und
der damit erreichte Haftungsstand den gesetzlichen Haftungsrahmen nicht Uberschreiten.
Fiur ausfuhrlichere Erlauterungen wird auf den (vorlaufigen) Bundesrechnungsabschluss
verwiesen. Aus Sicht des Budgetdiensts kann der BRA einen zeitnahen und ausreichend
erlauterten Bericht der Verwaltung an den Budgetausschuss nicht ersetzen. Es erscheint
aber jedenfalls zweckmaRig, die Darstellung des aktuellen Berichtes mit den

Berichtsformaten des BRA zu harmonisieren.

13740



Budgetdienst — Evaluierung der Haushaltsrechtsreform

4 Budgethoheit des Nationalrats

4.1 Problemanalyse

In Bezug auf das Budgetgenehmigungsrecht des Nationalrates war die zweite Etappe der
Haushaltsrechtsreform mit wesentlichen Anderungen verbunden. Anstelle der fritheren rund
1.100 einzelnen Haushaltsansatze umfasst die Budgetgenehmigung nunmehr nur noch
74 Globalbudgets. Der Budgetbeschluss auf einer deutlich hdher aggregierten Ebene
schrankt die Steuerungs- und Abanderungsmdglichkeiten des Nationalrats tendenziell ein
und flhrt dadurch zu einer Verlagerung der Budgetbefugnisse von der Gesetzgebung zur

Vollziehung, die Uber erweiterte Mdglichkeiten zur Mittelumschichtung verfugt.

Die Anzahl einzelner Mittelzuweisungen im Budget ist damit im internationalen Vergleich

sehr gering, wie aus der nachfolgenden Darstellung ersichtlich:

Fig. 5.1 Mumber of line item appropriations contained in the budget
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Quelle: OECD, Results of the 2012 OECD Budget Practices and Procedures Survey, Draft, 2013
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Diese Veranderung war bei der Beschlussfassung der Haushaltsrechtsreform grundsatzlich

beabsichtigt, wenngleich in den vorangehenden Diskussionen im Beirat zur

Haushaltsrechtsreform zunachst noch von einer groReren Anzahl von Globalbudgets

ausgegangen wurde.
Das BHG 2013 sieht zur Budgetstruktur die Aufteilung der Untergliederungen in
Globalbudgets (sachlich zusammengehorender Verwaltungsbereich mit gleichgerichtetem
Leistungsspektrum) und in Detailbudgets (erster und allenfalls auch zweiter Ebene) vor. Zur
Anzahl der Globalbudgets bestehen keine Vorgaben, aul3er dass eine Untergliederung nur in
Ausnahmefallen in nur ein Globalbudget unterteilt werden kann. Im BFG werden die
Untergliederungen derzeit in maximal vier Globalbudgets unterteilt. Einige Ressorts weisen
neben dem zentralen Ressortbudget, das durchgangig im Globalbudget Steuerung und
Services veranschlagt wird, aber sehr unterschiedliche Inhalte aufweist, nur ein bis zwei
weitere Globalbudgets aus. Zudem sind die Budgetbetrage sehr unterschiedlich auf die 74
Globalbudgets verteilt, so dass rd. 80 % der Auszahlungen lediglich auf 15 Globalbudgets

entfallen (siehe auch Detaildarstellung im Anhang).
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Quelle: Bundesfinanzgesetz 2015, Auszahlungen, eigene Darstellung

15740



Budgetdienst — Evaluierung der Haushaltsrechtsreform

Die Budgetstruktur der Ressorts (Anzahl der Globalbudgets und Detailbudgets) ist sehr
unterschiedlich, einzelne Globalbudgets sind sehr hoch aggregiert. Es besteht zudem eher
der Wunsch der Ressorts zur weiteren Reduktion von Globalbudgets, um eine

Bindungswirkung oder teilweise schwierigere Mittelumschichtungen zu vermeiden.

Wesentliche Allokationsentscheidungen in politisch relevanten Sachbereichen werden damit
auf die Ebene der Detailbudgets verlagert, die zwar in der Anlage | zum BFG ausgewiesen
werden, jedoch nicht mehr von der Bindungswirkung mitumfasst sind. Der Nationalrat war in
die ursprungliche Gestaltung der Budgetstruktur nicht einbezogen. Eine Abanderung durch

den Budgetbeschluss ware technisch sehr aufwandig.

4.2 Losungsansatze

Aus Sicht des Budgetdienstes sollte die Anzahl der Globalbudgets im
Bundesvoranschlagsentwurf  keinesfalls  verringert werden, weil dadurch die
Eingriffsmdglichkeiten des Nationalrates weiter erschwert wirden. Die Maoglichkeiten zur
Veranschlagung sachlich gegliederter Verwaltungsbereiche koénnte noch umfassender
genutzt werden, um damit die Transparenz des Budgets weiter zu steigern und

Steuerungsmaoglichkeiten des Nationalrats auszuweiten:

= Im Rahmen der Evaluierung der Haushaltsrechtsreform konnte auch die Aufteilung in
sachlich zusammengehdrende Verwaltungsbereiche (Globalbudgets) und die

derzeitige Budgetstruktur thematisiert werden.
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5 Starkere Relevanz der Ergebnisrechnung

5.1 Problemanalyse

Mit der Einfuhrung des Ergebnishaushalts und des Vermdgenshaushalts sind zwei
wesentliche Elemente der zweiten Etappe der Haushaltsrechtsreform umgesetzt worden, die
zu mehr Transparenz und verbesserten Entscheidungsgrundlagen fuhren sollten. Der auf
Basis des neuen Verrechnungssystems erstellte BRA 2013 mit den drei Komponenten
Ergebnis-, Finanzierungs- und Vermogensrechnung ermdglichte dadurch erstmals
unterschiedliche Sichtweisen auf den Budgetvollzug des betreffenden Jahres und enthielt

gegenlber den Vorjahren eine Vielfalt an zusatzlichen und neuen Informationen.

Die Parallelitat von Ergebnis- und Finanzierungshaushalt fihrte aus Sicht der
Budgetsprecherlnnen jedoch auch zu erheblicher UnuUbersichtlichkeit und zu einer
Verdoppelung des Zahlenmaterials in den Budgetunterlagen, obwohl die Unterschiede nur in
wenigen Untergliederungen bedeutsam sind. Diese bringt auch Vollzugsprobleme (z.B. bei
Mittelumschichtungen, bei Mittelverwendungsuberschreitungen im Ergebnishaushalt oder bei

den Auswirkungen auf die Ricklagengebarung).

Die bisherigen Erfahrungen mit der Ergebnis- und der Vermoégensrechnung zeigen Uberdies,
dass diesen Instrumenten in der Praxis noch zu geringe Relevanz zukommt und dass der
Mehrwert bisher noch wenig sichtbar ist. Dies ist einerseits dadurch begrindet, dass als
wesentliche Entscheidungs- und Verhandlungsgrundlage weiterhin fast ausschlieRlich der
Finanzierungshaushalt herangezogen wird und dass der Ergebnishaushalt noch eine Reihe
von Mangeln und Fehlern aufweist (z.B. bei der Periodenabgrenzung und den daflr
eingesetzten Softwareinstrumenten), die bisher nicht ausreichend adressiert wurden. Die
Probleme bewirken auch ein fehlendes Vertrauen in die Resultate der Ergebnisrechnung.
Diese wird daher z.B. von der Statistik Austria noch nicht fir die Berechnung der Maastricht-
Ergebnisse herangezogen, obwohl die Systematik der Periodenabgrenzung eine groRere

Nahe zum ESVG 2010 aufweist, als dies bei der Finanzierungsrechnung der Fall ist.
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5.2 Losungsansatze

Die  Ergebnisrechnung liefert durch die periodengerechte Abgrenzung des
Ressourcenbedarfs grundsatzlich sowohl bei der Budgetierung als auch beim Budgetvollzug
verbesserte Informationen (Uber die Kosten von Budgetentscheidungen. Mit der
Ergebnisrechnung wird ein Fokus auch auf die Entwicklung des Vermobgens gelegt und es
wird deutlich, dass das Vermdégen bzw. die Fremdmittel auch bei der Budgetierung in
Betracht gezogen werden miussen. Investitionen kénnen den Abschreibungen gegenuiber

gestellt werden, der Wertverzehr bei Vorraten und Vermogensgegenstanden ist zu bewerten.

Auch die Entwicklungen auf europaischer Ebene (Bestrebungen der Kommission zur
Vereinheitlichung des offentlichen Haushaltwesens auf Basis der EPSAS, durch die die
IPSAS an die europaischen Erfordernisse angepasst werden sollen) legen nahe, dem
Ergebnishaushalt kiinftig eine starkere Bedeutung beizumessen. Dies konnte durch folgende

MalRnahmen erfolgen:

= Die Zusatzinformationen aus dem Ergebnishaushalt sollten besser aufbereitet und
erlautert werden (z.B. durch graphische Darstellungen), insbesondere bei
Untergliederungen mit bedeutenderen Unterschieden zwischen
Finanzierungshaushalt und Ergebnishaushalt (z.B. Untergliederungen mit hohen
Vermodgens- oder Forderungsbestdnden, UG 41-Verkehr, Innovation und

Technologie, UG 58-Finanzierungen, Wahrungstauschvertrage).

= Mangel des Ergebnishaushalts sollten in einer Qualitdtsoffensive unter Nutzung der
Prifungsergebnisse des RH rasch beseitigt und die operative IT-Unterstiitzung rasch

verbessert werden.

= Eine umfassende Bereinigung der Parallelitdt kbnnte dadurch bewirkt werden, dass
ein Haushalt zum flhrenden Haushalt fur Budgetierung und Verrechnung bestimmt
wird. Der zweite Haushalt wirde dabei durch eine Differenzdarstellung ausgewiesen
werden (z.B. Investitionshaushalt und Mittelflussrechnung als Erganzung zum
fuhrenden Ergebnishaushalt). Eine solche Umstellung sollte entsprechend vorbereitet

und unter Berucksichtigung der Entwicklungen auf europaischer Ebene erfolgen.
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6 Optimierung des Riicklagensystems

6.1 Problemanalyse

Durch die Neuregelung des Riicklagensystems gehen nicht verbrauchte Budgetmittel' den
Ressorts nicht verloren, sondern kdnnen auf Ebene der Detailbudgets einer Ricklage
zugefuhrt und zu einem spateren Zeitpunkt in Anspruch genommen werden. Die
Rucklagenentnahme ist mit wenigen Ausnahmen (z.B. aus zweckgebundenen Gebarungen
oder der EU-Gebarung) nicht an den urspringlichen Verwendungszweck gebunden. Das
neue Rucklagenregime sollte zu einer hoheren sachlichen und zeitlichen budgetaren
Flexibilitat fur die haushaltsleitenden Organe fuhren. Damit sollte auch dem sogenannten

,Dezemberfieber entgegengewirkt werden.

Im neuen System werden Riicklagen erst dann finanziert, wenn sie tatsachlich in Anspruch
genommen werden (Zinsersparnis flur den Bund). Die Ricklagenbildung reduziert zunachst
den Nettofinanzierungsbedarf (das Budgetdefizit), weil diese nicht ergebniswirksam erfasst
wird. Erst die Entnahme der Ricklagen wird durch Kreditoperationen finanziert und erhoht
dann im Zeitpunkt der Entnahme den Nettofinanzierungsbedarf des Bundes. Solange die
Rucklagenbildungen insgesamt die Ricklagenentnahmen Ubersteigen, reduziert das neue

System daher den Nettofinanzierungsbedarf und die Neuverschuldung.

Seit 2009 wurde die Mdglichkeit, Ricklagen zu bilden, intensiv in Anspruch genommen. Die
Rucklagenbestande sind erheblich angestiegen und betrugen zum 31. Dezember 2013
insgesamt rd. 17,3 Mrd. EUR oder rd. 21,6 % des veranschlagten Auszahlungsvolumens.
Bei einzelnen Untergliederungen (z.B. Umwelt, Wirtschaft, Bundesvermdgen,
Finanzmarktstabilitat) ist dieser Anteil bedeutend hoéher (teilweise tGber 100 %), wie aus der

nachfolgenden Tabelle ersichtlich:

' Genauer Verbesserungen gegeniiber den budgetierten Saldo aus Auszahlungen und Einzahlungen
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Anteil an
Rubrik/UG Bezeichnung inMio. EUR | 34 .?tzéggog 31 .?t;;gm 31 .?t;;?)ﬂ 31 .?tzat;gm 31 .?tzaf;gm Auszahlungen
(BVA 2013)
Rubrik 0,1 Recht und Sicherheit
01 Prasidentschaftskanzlei 0,64 1,55 2,29 2,46 2,33 29,75%
02 Bundesgesetzgebung 3,83 27,85 45,84 53,74 43,63 32,01%
03 Verfassungsgerichtshof 0,93 1,27 1,22 1,24 0,74 5,80%
04 Verwaltungsgerichtshof 0,33 0,72 0,94 1,06 1,12 6,19%
05 Volksanwaltschaft 0,16 0,52 0,80 2,34 3,16 30,94%
06 Rechnungshof 3,07 4,72 6,48 6,61 7,19 23,48%
10 Bundeskanzleramt 29,53 59,39 69,81 131,83 132,30 39,40%
11 Inneres 57,05 133,75 212,43 315,33 315,51 12,59%
12 AuReres 28,24 36,58 65,95 116,68 104,25 25,89%
13 Justiz 21,61 50,39 99,73 175,59 246,74 19,14%
14 Militarische Angelegenheiten und Sport 105,86 217,39 268,97 283,75 180,26 8,39%
15 Finanzen 216,04 416,10 602,00 664,23 703,29 58,91%
16 Offentliche Abgaben 21,73 42,15 81,36 625,17 2,67
Rubrik 0, 1 489,02 992,38 1.457,80| 2.380,04 1.743,19 21,54%
Rubrik 2 Arbeit, Soziales, Gesundheit und Familie
20 Arbeit 19,86 21,74 54,63 73,81 75,64 1,18%
21 Soziales und Konsumentenschutz 37,59 61,57 54,37 59,06 93,58 3,23%
22 Sozialversicherung 0,04 0,04 0,04 0,04 173,11 1,74%
23 Pensionen 274,45 233,78 66,08 105,16 230,63 2,65%
24 Gesundheit 19,20 30,14 49,07 71,40 69,66 7,52%
25 Familie und Jugend 2,15 3,00 8,32 24,44 48,13 0,73%
Rubrik 2 353,30 350,28 232,52 333,92 690,75 1,95%
Rubrik 3 Bildung, Forschung, Kunst und Kultur
30 Unterricht, Kunst und Kultur 96,77 242,50 154,75 130,77 59,67 0,70%
31 Wissenschaft und Forschung 75,03 243,50 423,63 515,80 630,74 15,68%
32 Kunst und Kultur 9,44 18,79 0,34 - 0,00
33 Wirtschaft (Forschung) 35,48 69,90 80,36 71,20 69,57 71,07%
34 Verkehr, Innovation und Technologie (Forschung) 164,24 240,49 264,45 310,81 349,18 85,98%
Rubrik 3 380,96 815,17 923,52 1.028,58| 1.109,16 8,51%
Rubrik 4 Wirtschaft, Infrastruktur und Umwelt
40 Wirtschaft 103,98 167,35 261,67 373,78 399,76 94,87%
41 Verkehr, Innovation und Technologie 176,96 503,18 557,37 875,63, 191242 65,63%
42 Land-, Forst- und Wasserwirtschaft 73,26 113,33 233,53 288,96 224,56 10,73%
43 Umwelt 155,22 180,41 320,57 598,90 811,90 123,34%
44 Finanzausgleich 12,49 7,19 14,98 59,22 86,44 10,75%
45 Bundesvermdgen 608,27, 1.340,91 1.502,38| 2.335,53] 2.863,49 126,68%
46 Finanzmarktstabilitat 5.514,57| 551458, 5437,89, 4.41531, 4.600,25 189,37%
Rubrik 4| 6.644,73| 7.826,94| 8.328,40| 8.947,35| 10.898,81 94,11%
Rubrik 5 Kassa und Zinsen
51 Kassenverwaltung 404,92 541,98 766,93 326,57 478,35 141,75%
58 Finanzierungen, Wahrungstauschvertrage 711,21 3.048,68] 3.992,05{ 2.323,56] 2.435,01 37,42%
Rubrik 5| 1.116,14| 3.590,65, 4.758,98| 2.650,12, 2.913,36 42,56%
Gesamtsumme aller Rubriken| 8.984,15, 13.575,42| 15.701,22| 15.340,01; 17.355,26 23,14%

Quelle: BMF Bericht § 47 Abs. 2 Z 2 BHG, 21. Marz 2014, BVA 2013

Das neue Ricklagensystem weist wesentliche Vorteile auf (z.B. Flexibilitdt, Anreize zum

sparsamen Mitteleinsatz, Aufdeckung von Uberbudgetierungen), beinhaltet aber auch

Risiken und unerwlinschte Wirkungen, insbesondere wenn keine exakte (mittelverwendungs-

und mittelaufbringungsseitige) Budgetplanung und Budgetiberwachung erfolgt oder durch

laufende Konsolidierungserfordernisse mittelfristige Budgetplanungen verandert werden.
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Die Rulcklagenbildung erfolgte in den einzelnen Untergliederungen aus unterschiedlichen
und wenig transparenten Grunden, zu denen in den Budgetunterlagen kaum Informationen
vorliegen. Diese kdonnen z.B. in Einsparungen, Projektverzogerungen, Veranschlagung von
Zusagerahmen anstelle von Liquiditatserfordernissen bei Forderungen, unerwarteten
Mehreinnahmen, der Uberbudgetierung von Ausgaben oder der Unterbudgetierung von
Einnahmen gelegen sein. Ebenso unklar ist, inwieweit eine freie Verfugbarkeit der Mittel

gegeben ist oder diese bereits durch Vertrage oder Projekte gebunden sind.

Damit der Bundesminister flr Finanzen die Verpflichtung zur budgetaren Gesamtsteuerung
wahrnehmen kann, hat dieser bei der Ricklagengebarung weitreichende haushaltsrechtliche
Befugnisse. Rucklagenentnahmen mussen entweder bereits im Rahmen der
Budgeterstellung vom Nationalrat beschlossen werden oder bedlrfen im Budgetvollzug der
Genehmigung des Finanzministers. Er berilcksichtigt dabei die Ziele der Haushaltsflihrung
(z.B. die unionsrechtliche Verpflichtung zu einem grundsatzlich ausgeglichenen Haushalt)
und fihrt eine Verbindlichkeitenprifung durch, weil Ricklagen vorrangig fur die Tilgung
bestehender Verbindlichkeiten zu verwenden sind. Sofern die haushaltsrechtlichen
Voraussetzungen unter Beachtung der Erfordernisse der Liquiditatssteuerung gegeben sind,
hat der Finanzminister den Antragen auf Ricklagenentnahme ehestmoglich zuzustimmen.
Die derzeitigen hohen Rucklagenbestande (wobei jedoch 11,17 Mrd. EUR oder 64,34 %
beim BMF selbst bestehen, davon 703 Mio. EUR fir die Finanzverwaltung) stellen ein

erhebliches Problem dar, weil jede Verwendung defiziterh6hend wirkt.

In der Praxis sind die Planbarkeit der Entnahmemdglichkeit von Ricklagen durch das
Konsolidierungsziel und die inhaltliche Mitbefassung des BMF bei Rucklagenentnahmen im
Budgetvollzug derzeit sehr stark eingeschrankt. Das System ist intransparent, weil die
Prioritdtensetzung des BMF bei der Behandlung der Rucklagenentnahmeantrage der
Ressorts nicht nachvollziehbar ist. Auch die zeitlichen Verzégerungen bei der Genehmigung
von Mitteliberschreitungsantragen gegen Rucklagenbedeckung, bei denen der RH
eingebunden werden muss, sind erheblich. Die geplante Anreizwirkung des Systems und die
erhohte Flexibilitat fur die Fachministerlnnen sind dadurch erheblich beeintrachtigt und es
kommt neuerlich zu einem ,Dezemberfieber®. Die hohen Ricklagenstande kdnnten auch zu

einer Kurzung kunftiger Budgetmittel der Ressorts flhren.
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Im internationalen Vergleich ist das Rilcklagensystem im neuen &sterreichischen
Haushaltsrecht sehr weitreichend, weil die Mdoglichkeit der Rlcklagenbildung und der
Ricklagenverwendung im Gegensatz zu den meisten anderen Staaten, die sachliche oder

betragliche Grenzen vorsehen, grundsatzlich kaum beschrankt wird.

Die Budgetsprecherlnnen begruften grundsatzlich die positive Anreizwirkung des Systems
(v.a. Reduktion des Dezemberfiebers, Flexibilitdt), bemangelt wurde jedoch vor allem die
mangelnde Planbarkeit der Mittelverwendung durch die Ressorts und die mangelnde
Transparenz bei der Auflésung der Rlcklagen. Der bei Einflhrung des Systems
hervorgehobenen Maxime ,jede/r MinisterIn sei nun ihr/sein eigene/r Finanzministerin“ werde
man in der Praxis nicht gerecht, weil Rucklagenverwendungen in Zeiten anhaltender
Konsolidierung nur sehr beschrankt ermdglicht wirden. Im Rahmen der
Rucklagenberichterstattung wurde kritisiert, dass die Griinde fir die Ricklagenbildung nicht

ausreichend transparent gemacht werden.

6.2 Losungsansatze

Die Vorschlage flr Ldsungsansatze zielen auf die Erhéhung der Transparenz im
Rucklagensystem, auf den Umgang mit den hohen Ruicklagenbestanden, Erhéhung der

Planbarkeit und mégliche Anderungen bei der kiinftigen Riicklagengebarung ab:

=  Fir die Ausibung der Budgethoheit und der Kontrollrechte des Nationalrats ist nicht
zuletzt im Hinblick auf die HOhe der Ricklagenbestdnde Transparenz Uber die
Rucklagengebarung von wesentlicher Bedeutung. Dies umfasst die wesentlichen
Grunde fur die Bildung von Rucklagen und Rucklagenbestéande (z.B. Verschiebung
von Zahlungsterminen, Ansparung fir kunftige Projekte, unerwartete Einnahmen,
nicht eingeplante rechtliche Anderungen) ebenso wie Informationen Uber geplante
bedeutende Ruicklagenverwendungen (z.B. Anteil und Verwendungszweck fix
verplanter Rucklagen, Ausnutzung von Férderungsrahmen). Der mit Ende Marz 2015
vorzulegende RUcklagenbericht sollte daher dazu entsprechende Informationen

aufweisen.
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= Die derzeitigen hohen Ricklagenbestande, die im Hinblick auf die angestrebte
Budgetkonsolidierung nur sukzessive abgebaut werden kdnnen, machen eine faire
und transparente Lésung erforderlich. Damit die Anreizwirkung fir einen sparsamen
Mitteleinsatz nicht verloren geht, die Planbarkeit von Rucklagenentnahmen erhoht
wird und eine Makrosteuerung durch das BMF auf Ebene des Gesamtbudgets
erhalten bleibt, ist durch BMF und Fachressorts eine prazise Budgetplanung

erforderlich, die auch die Ricklagenentnahmen einschlief3t.

= Im Sinne der Transparenz und einer moglichst getreuen Darstellung der finanziellen
Lage des Bundes sollten daher von den Ressorts geplante und im Hinblick auf das
Konsolidierungsziel mogliche Rucklagenentnahmen weitestgehend budgetiert und die
vorgesehenen Auszahlungen in voller Héhe in den Voranschlag aufgenommen

werden.

= Um kinftig eine Situation mit sehr hohen Riicklagenbestanden, die von den Ressorts
dann nicht verwendet werden dirfen, zu vermeiden, waren Beschrankungen bei der
Bildung von Rucklagen zu erwagen, wobei aber das Anreizsystem moglichst erhalten

bleiben sollte.

= Internationale Vergleiche zeigen, dass in fast allen Landern betragliche, sachliche
oder zeitliche Beschrankungen bei der Bildung (teilweise auch bei der Entnahme) von
Rucklagen bestehen. Die Moglichkeiten reichen hier von einer sehr aufwandigen
Case-by-case Evaluierung (z.B. Japan, Deutschland) bis zu generellen Richtlinien fir
die betragliche oder prozentuelle Héhe, wie beispielsweise einem Limit fir die
maximale Hohe der jahrlichen Bildung?, eine Deckelung der kumulierten Riicklagen?
oder strenge Regelungen bei der Entnahme von Rucklagen (z.B. Verwendung nur
innerhalb eines bestimmten Zeitraumes, Begrenzung der Hohe der Entnahme).
Sachliche Differenzierungen kdnnen beispielsweise laufende Aufwendungen,
Investitionen und Ermessensausgaben betreffen. Internationale Studien zeigen
unterschiedliche Vorgangsweisen — so kdnnen in Deutschland keine Ricklagen fur
Investitionen eingestellt werden oder in Italien, Griechenland und Mexiko nicht fir

laufende Aufwendungen und Ermessensausgaben. Neben solchen generellen

2 Beispielsweise konnen in Frankreich/Schweden max. 3 % des jeweiligen Haushaltsansatzes in die Ricklage eingebracht
werden.

3 In diesem Fall werden die jahrlichen Rucklagenbildungen nicht beschrankt; um eine zu hohe Akkumulierung von Riicklagen zu
vermeiden, wird die Gesamthdhe der zuldssigen Riicklagen begrenzt.
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Einschrankungen der Ricklagenbildung oder -verwendung sieht das BHG bereits
jetzt in § 55 Abs. 1 BHG vor, dass Ausnahmen zur Bildung von Rucklagen im
Bundesfinanzgesetz  festgelegt werden  kénnen, z.B. konnten etwa
Rucklagenbildungen bei Mehreinzahlungen (auf3er bei Zweckbindungen) oder bei
den Zinszahlungen nicht zugelassen werden. Von dieser Bestimmung wurde bisher

jedoch nicht Gebrauch gemacht.

= Bei der Bildung der Rucklagen wird vom Finanzierungshaushalt ausgegangen, nicht-
genehmigte Uberschreitungen im Ergebnishaushalt werden dabei jedoch in Abzug
gebracht. Diese nicht-genehmigte Uberschreitungen im Ergebnishaushalt fiilhren aber
auch im nachstjahrigen Finanzierungshaushalt zu einer Mittelbindung und werden
damit doppelt sanktioniert (fir 2013 wurde diese Bestimmung sistiert), was im

Hinblick auf noch mangende Erfahrungen mit dem System Uberzogen erscheint.

= Bei der Entnahme von Rucklagen werden derzeit die bestehender Verbindlichkeiten
bertcksichtigt (Verbindlichkeitenprifung). Diese Regelung soll sicherstellen, dass
nicht ein hoher Stand an Verbindlichkeiten aufgebaut wird, wahrend die Riicklagen
fur andere Zwecke verwendet werden. Diese Regelung ist grundsatzlich sinnvoll, die

Prifung kénnte jedoch vereinfacht werden.
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7 Schirfung der Wirkungsorientierung

7.1 Problemanalyse

Mit dem BHG 2013 erfolgte die Verankerung des Grundsatzes der Wirkungsorientierung
unter Berilcksichtigung der tatsadchlichen Gleichstellung von Frauen und Mannern im
gesamten Kreislauf der HaushaltsfiUhrung des Bundes. Erganzend zur Inputorientierung, die
primar an der Zuteilung von Ressourcen (Geld und Personal) anknipft, sollen die fir die

Burgerlnnen angestrebten Wirkungen im Vordergrund der neuen Steuerungslogik stehen.

Die Wirkungsorientierung wird im Rahmen der Haushaltsfuhrung durch verschiedene
Instrumente umgesetzt. Fir die parlamentarische Debatte und Kontrolle sind die
Wirkungsinformationen im Strategiebericht, in den Budgetunterlagen und in entsprechenden

Berichten der Wirkungscontrollingstelle dargestellt.

Trotz generell positiver Einschatzung der Wirkungsorientierung wird am konkreten
Entwicklungsstand vielfach Kritik gelbt. Dabei sollte berlicksichtigt werden, dass die
Verankerung der Wirkungsorientierung sowohl in der Verwaltung als auch in den politischen
Diskussions- und Entscheidungsprozessen Zeit benodtigt. Die Ressorts sind in der
Implementierung zudem sehr unterschiedlich weit fortgeschritten, so dass sowohl sehr gute

Beispiele als auch erhebliche Defizite festzustellen sind.

Aus seinen Analysen, den Diskussionen im Budgetausschuss und den Diskussionen mit den
Budgetsprecherinnen konnte der Budgetdienst beispielsweise folgende Problembereiche

identifizieren:

=  Wesentlicher Verbesserungsbedarf wird bei der Formulierung der Ziele und
Indikatoren gesehen. Ziele und Indikatoren sind oftmals wenig prazise formuliert und
die Zielerreichung ist schwer feststellbar. Bei einzelnen Kennzahlen erscheint
fraglich, ob diese die angestrebte Wirkung ausreichend abbilden und messen,
entsprechend aussagekraftig sind und einen Rickschluss auf die Zielerreichung
zulassen. Einzelne Ressorts werden bei der Formulierung der Angaben zur

Wirkungsorientierung auch als zu wenig ambitioniert betrachtet.

= Die Angaben zur Wirkungsorientierung werden von der politischen Ebene noch zu
wenig aufgegriffen und die Wirkungsorientierung wird noch kaum als politisches

Steuerungsinstrument eingesetzt.
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= Die mit der Haushaltsrechtsreform angestrebte starkere Transparenz von Strategien
der Bundesregierung in einzelnen Bereichen ist mit der derzeitigen Ausgestaltung der
Wirkungsorientierung aus Sicht der Budgetsprecherlnnen nicht gegeben. Die
Abstimmung bei ressortubergreifenden Themen erfolgte bisher nur sehr
eingeschrankt und ist aus den Unterlagen zur Wirkungsorientierung zumeist nicht

transparent und nachvollziehbar.

= Mit der Wirkungsorientierung ist ein betrachtlicher Verwaltungsaufwand verbunden.
Berichte und Unterlagen werden als zu unUbersichtlich und zu umfangreich
eingeschatzt und die Kennzahlenflut hindert eher eine fokussierte Debatte auf die

wesentlichen Zielsetzungen.

7.2 Losungsansatze

Aus dem bisherigen Implementierungsstand der Wirkungsorientierung werden folgende
Notwendigkeiten gesehen, um den erforderlichen Kulturwandel sowohl in der Verwaltung als

auch auf der politischen Ebene voranzutreiben:

= Die Wirkungsziele sollen sowohl die Prioritdten der Untergliederung als auch die
Kernaufgaben des  haushaltsleitenden  Organs  abdecken. Damit die
Wirkungsorientierung eine starkere politische Steuerungsfunktion erhalt, sollten die
sich im Zeitablauf andernden politischen Prioritaten und Schwerpunkte der jeweiligen

Regierung oder eines Ressorts mehr und rascher als bisher bericksichtigt werden.

= Die Angaben zur Wirkungsorientierung umfassen viele ressortlibergreifende
Themenstellungen. Dies betrifft nicht nur augenscheinliche Querschnittsbereiche wie
die Gleichstellung und Forschung sondern auch Themen wie beispielsweise
Deregulierung, Bildung, Beschaftigung, Klimaschutz oder Gesundheit. Eine deutliche
Verbesserung wirde es beispielsweise darstellen, wenn die Regierung in
Querschnittsmaterien ressortubergreifende Ziele und Wirkungsindikatoren festlegt, zu

denen unterschiedliche Ressorts entsprechende Beitrage leisten.

=  Nachvollziehbarkeit und inhaltliche Konsistenz stellen darauf ab, dass die inhaltlichen
Grundlagen der Angaben zur Wirkungsorientierung im Regierungsprogramm, in
Regierungsbeschlissen, in wesentlichen Strategien des jeweiligen Politikfeldes sowie
in EU-Vorgaben zu finden sind. Zwischen den unterschiedlichen Dokumenten zur
Wirkungsorientierung sowie zwischen den verschiedenen Budgetebenen ist eine
inhaltliche Abstimmung und ein nachvollziehbarer Zusammenhang erforderlich. Hier

ware ein einheitlicher qualitatssichernder Abstimmungsprozess notwendig.
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=  Damit die Wirkungsorientierung dauerhaft im Prozess der Haushaltsfihrung verankert
werden kann, muss sie sich von einem Planungsinstrument zu einem
Steuerungsinstrument weiterentwickeln. Die Angaben zur Wirkungsorientierung
sollten auch generell eher gestrafft, starker fokussiert und zielgruppengerecht (wie
Parlament, Offentlichkeit, Verwaltung) differenziert werden. Es miissen die politisch
bedeutsamen Zielsetzungen und Kennzahlen bzw. relevante Malnahmen
aufgenommen werden, um entsprechende Resonanz auf parlamentarischer Ebene
zu erreichen. Diese Angaben sind vielfach zwar dann nicht zur Ganze steuerbar und
durch externe Effekte beeinflusst, sie konnen aber durch Umfeldanalysen erlautert
werden und damit die Grundlage fur eine informierte Diskussion uber

Steuerungsmaoglichkeiten und Verantwortlichkeiten flr Ergebnisse bieten.

= Das BHG 2013 sieht keine direkte Verknipfung zwischen Ressourcen, Leistungen
und Wirkungen vor. Die gesamten Ressourcen werden den Wirkungszielen vielmehr
gegenibergestellt. Es wirde die Aussagekraft und den Informationsgehalt der
Budgetunterlagen deutlich erhéhen, wenn flir bestimmte Bereiche (insbesondere fir

Maflnahmen) konkrete Angaben Uber den Ressourceneinsatz bereitgestellt werden.

= Fir die Weiterentwicklung der Wirkungsorientierung ist es wesentlich, dass
ambitionierte Wirkungsziele und Indikatoren angegeben werden und nachvollziehbar
ist, dass besondere Anstrengungen erforderlich sind, um diese prioritaren
Ressortschwerpunkte zu erreichen. Bei der Festlegung ambitionierter Zielwerte sind
daher auch der bisherige Entwicklungspfad und allféllige Vergleichswerte zu
berlcksichtigen. Zudem steht das Ambitionsniveau der Zielsetzungen in engem
Zusammenhang mit der Beeinflussbarkeit und dem Risiko der Nichterreichung.
Wesentlich fur die Formulierung der Angaben zur Wirkungsorientierung erscheint das

Denken in Potentialen und zukunftsweisenden Strategien im jeweiligen Politikbereich.
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8 Fokussierung der Wirkungsorientierten Folgenabschitzung

8.1 Problemanalyse

Die Wirkungsorientierte Folgenabschatzung (WFA) ist Teil des Instrumentariums zur
Wirkungsorientierten ~ Verwaltungssteuerung. Mit  Janner 2013  wurde  die
Gesetzesfolgenabschatzung neu geregelt und sieht eine Ex-ante-Abschatzung zum
Zeitpunkt der Begutachtung sowie der Regierungsvorlage und eine Ex-post-Evaluierung aller
wesentlichen Auswirkungen von Regelungsvorhaben des Bundes (Gesetze, Verordnungen,
Uber- und zwischenstaatliche Vereinbarungen, Art. 15a B-VG-Vereinbarungen) sowie von
Vorhaben mit auRerordentlicher finanzieller Bedeutung durch die Verwaltung vor. Nach
langstens funf Jahren ab Inkrafttreten sind diese Vorhaben verwaltungsintern zu evaluieren.
Die ressortibergreifende Wirkungscontrollingstelle des Bundeskanzleramts flihrt eine
Qualitatssicherung durch und legt dem Nationalrat jahrlich Ende Mai einen

zusammenfassenden Bericht tber die Evaluierungen des Vorjahres vor.

In der Praxis zeigten sich rasch Probleme aufgrund des umfassenden und nicht
differenzierten  Anwendungsbereiches. Die Verpflichtung zur Durchfiihrung von
Wirkungsorientierten Folgenabschatzungen und den entsprechenden internen Evaluierungen
gilt ohne weitere Differenzierung nach Relevanz (2013: 450 WFAs). Dies fuhrte bei einem
nicht unwesentlichen Anteil von wenig relevanten WFA-pflichtigen Vorhaben zu einem hohen
Verwaltungsaufwand und geringen Erkenntnisgewinnen, zum anderen zu einer sehr
unterschiedlichen Qualitdt der WFAs und tendenziell zu unzureichenden Ausfuhrungen bei
Regelungsvorhaben mit wesentlichen Auswirkungen. Die legistischen Materialien kénnten
Ubersichtlicher gestaltet werden, es bestehen Redundanzen zwischen der WFA und dem

allgemeinen Teil der Erlduterungen.

Der breite Anwendungsbereich der WFA (z.B. Verordnungen, Richtlinien, bedeutende
sonstige Vorhaben) und die Berichtslegung Uber samtliche interne Evaluierungen wirde
zukUnftig eine sehr umfassende Ex-post-Berichterstattung bewirken, obwohl der Nationalrat
nur mit einem geringen Teil der Folgenabschatzungen bereits ex-ante im Zuge des

parlamentarischen Gesetzgebungsverfahrens befasst war.

8.2 Begutachtungsentwurf des Bundesministeriums fiir Finanzen

Aufgrund des hohen Verwaltungsaufwands ist im aktuellen Arbeitsprogramm (2013 bis 2018)
der Osterreichischen Bundesregierung eine Abstufung der Durchfihrungsverpflichtung far
Wirkungsorientierte Folgenabschatzungen vorgesehen. Das Bundeskanzleramt und das

Bundesministerium fur Finanzen versendeten am 9. Februar 2015 Entwurfe zur Novellierung
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des Verordnungssystems in das Begutachtungsverfahren (Frist: 9. Marz 2015), die die
EinfGhrung einer abgestuften Durchfuhrungsverpflichtung vorsieht. Demnach soll unter

bestimmten Voraussetzungen eine vereinfachte WFA ausreichend sein, wenn
= keine wesentlichen Auswirkungen in den Wirkungsdimensionen bestehen
= die finanzielle Auswirkungen geringer als 20 Mio. EUR sind und

= kein direkter substantieller inhaltlicher @ Zusammenhang mit auf der

Globalbudgetebene des Budgets vorgesehener Malinahmen besteht.

Die Anzahl der WFAs soll damit von aktuell 500 auf etwa 140 reduziert werden, der Rest
wurde unter die Regelung der vereinfachten WFA fallen bzw. kann aufgrund der Moglichkeit

der Bundelung entfallen.

Ziele der Novelle sind eine Reduktion des Verwaltungsaufwands fir die Durchfiihrung von
WFAs und internen Evaluierungen sowie die Erhéhung der Steuerungsrelevanz innerhalb
des Systems der wirkungsorientierten Verwaltungssteuerung bei gleichzeitiger Anhebung der
Qualitdt der WFAs und internen Evaluierungen. Die vereinfachte WFA ist laut
Begutachtungsentwurf mit geringeren Anforderungen verbunden: Die Darstellung der
Problemanalyse soll gestrafft werden, Ziele und Maflnahmen bedlrfen nicht mehr der
Angabe von Indikatoren, die Abschatzung wesentlicher Auswirkungen (mit Ausnahme der
finanziellen Auswirkungen) und die Verpflichtung zur internen Evaluierung entfallen. Durch
die rickwirkende Einfihrung der Regelungen soll die Anzahl der internen Evaluierungen

deutlich reduziert werden.

8.3 Losungsansatze

Im Folgenden soll nur eine erste, grundsatzliche Einschatzung des Budgetdienstes dargelegt
werden, eine eingehende Stellungnahme zur ,WFA-light" wird im Rahmen des

Begutachtungsverfahren erfolgen und dem Budgetausschuss Ubermittelt werden.

= Eine starkere Differenzierung der Verpflichtung zur Durchfiihrung einer WFA je nach

Bedeutung der Vorlagen wird begruif3t.

= Aus Sicht des Budgetdienstes bedarf es einer Konzentration auf bedeutende
Regelungsvorhaben und einer Qualitatssteigerung bei der Abschatzung wesentlicher
Auswirkungen (insbesondere bei Regelungsvorhaben). Sind wesentliche
Auswirkungen zu erwarten, dann sollten die Grundlagen fundiert erarbeitet und die

voraussichtlichen Wirkungen umfassender und aussagekraftiger dargestellt werden.
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Dies erfordert auch eine starkere (allenfalls auch verpflichtende) Einbindung der
Wirkungsdimensionsressorts in den Abschatzungsprozess und die Weiterentwicklung

verwaltungsinterner Kapazitaten.

= Im Zentrum des parlamentarischen bzw. éffentlichen Interesses stehen aus Sicht des
Budgetdienstes die Wirkungsorientierten Folgenabschatzungen von
Gesetzesvorlagen der Regierung. WFAs sollen dem Parlament bessere empirische
Informationen fir die parlamentarische Debatte und Kontrolle liefern und die
Rechtsetzung fir die Offentlichkeit nachvollziehbarer machen. Die angestrebte
Anhebung der Qualitdit der WFAs sollte insbesondere auf Gesetzesvorlagen
fokussieren. Dazu sollten die legistischen Materialien Ubersichtlicher gestaltet und

Redundanzen vermieden werden.

=  Entsprechend der WFA-Grundsatz-Verordnung* sollten alle Gesetzesvorschlage

durchgangig einem Begutachtungsverfahren unterzogen werden.

= Die Evaluierungsberichte an den Nationalrat sollten auf wesentliche Vorhaben
beschrankt werden und insbesondere auf legistische Vorhaben und deren

Auswirkungen abstellen.

4 BGBL. Il Nr. 489/2012
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9 Verbesserung des Budgetprozesses

9.1 Problemanalyse

Der zeitliche Ablauf des Budgetjahres und des parlamentarischen Budgetprozesses sind im
Budgetausschuss und bei den Budgetsprecherlnnen wiederholt auf Kritik gestoRen.
Wesentliche Kritikpunkte betrafen die Debatte Uber den Finanzrahmen, den enormen
Zeitdruck bei der Budgetdebatte sowie die nicht hinreichende Behandlung des
Bundesrechnungsabschlusses (BRA). Weiters ist eine Harmonisierung mit den Zeitvorgaben

des Europaischen Semesters erforderlich, die im nachfolgenden Punkt behandelt wird.

Beim Finanzrahmen im Fruhjahr wird als problematisch angesehen, dass das
Finanzrahmengesetz samt dem Strategiebericht eher zu einer vorverlegten Budgetdebatte
als zu einer grundlegenden Strategiedebatte flhrt. Als Griinde daflir werden einerseits die
starke Detaillierung des Finanzrahmens bis auf die Untergliederungsebene genannt, die
durch die Bindungswirkung fir das nachste Finanzjahr und die geringen
Anderungsméglichkeiten bei der Mittelzuteilung auf die hochaggregierten Globalbudgets die
Budgetentscheidungen faktisch vorwegnimmt, und andererseits der Inhalt des
Strategieberichts, der zu wenig auf Strategien und ressortlibergreifende Themenstellungen
und das Regierungsprogramm Bezug nimmt. Darlber hinaus hat sich zuletzt durch die
starken kurzfristigen Veranderungen bei den Konjunkturprognosen aber auch gezeigt, dass
der Finanzrahmen bis zur Budgetdebatte im Herbst Gberholt sein kann und bereits wieder

abgeandert werden muss, um auf die Konjunkturanderung zu reagieren.

Die Budgetdebatte war zuletzt wiederholt durch einen enormen Zeitdruck gekennzeichnet, so
dass nicht genligend Zeit flr die Vorbereitung und flr Analysen der umfassenden
Budgetdokumente zur Verflgung stand. Diese Problematik wurde durch die
Wirkungsorientierung noch verstarkt, weil zusatzlich zur Finanzinformation die

umfangreichen Wirkungsinformationen behandelt werden sollten.

Dem BRA kommt mit der Haushaltsrechtsreform noch groRere Bedeutung zu als in der
Vergangenheit, weil der Nationalrat anhand der Abschlussrechnungen nachvollziehen und
uberprufen kann, wie die hdhere budgetare Flexibilitdt der Verwaltung im Vollzug genutzt
wurde. Positiv war daher, dass der letzte BRA im Budgetausschuss bereits ausfluhrlicher
debattiert wurde. In der Vergangenheit erfolgte die Behandlung jedoch vielfach nicht
ausreichend intensiv und entsprach nicht der Bedeutung des BRA. Die Debatte konzentrierte
sich vielfach bereits auf die zukunftsgerichteten Vorlagen (Finanzrahmen und Budget), die

weitgehend gleichzeitig vorgelegt wurden.
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Die Haushaltsrechtsreform bringt eine héhere Anzahl an Berichtsvorlagen zum laufenden
Haushaltsvollzug sowie zur Wirkungsorientierung. Dies fuhrt zu einer groRen Anzahl an
Tagesordnungspunkten, die in den jeweiligen Budgetausschissen zu behandeln sind. Daher
wurde auch die Anzahl der Sitzungen des Budgetausschusses diskutiert. Dazu kamen
inhaltlich neue oder verbesserte Berichte (z.B. zur Wirkungsorientierung, zur internen
Evaluierung der Wirkungsfolgenabschatzungen oder zum Finanz- und
Beteiligungscontrolling der Unternehmen des Bundes), die (auch) mit der/dem zustandigen
Fachministerln zu erértern waren, weil nur diese/r Uber die erforderlichen Detailinformationen

verflgt.

9.2 Losungsansatze

Durch die Haushaltsrechtsreform, aber auch durch die jingsten Entwicklungen im Rahmen
des Europaischen Semesters, entstehen neue Herausforderungen fur den jahrlichen
Budgetfahrplan und fir den parlamentarischen Budgetprozess. Es waren daher sowohl
Anpassungen im zeitlichen Ablauf als auch in der inhaltlichen Behandlung der Berichte

anzudenken:

= Die Strategiedebatte im Frihjahr sollte starker auf den strategischen und
mittelfristigen  Aspekt der Budgetplanung fokussieren. Darauf sollte der
Strategiebericht starker ausgerichtet werden, und in die Debatte sollte auch der
Jahreswachstumsbericht der Europadischen Kommission, das Stabilitdtsprogramm
und das Nationale Reformprogramm verstarkt einbezogen werden (siehe

nachfolgend).

= Hinsichtlich des Bundesfinanzrahmengesetzes waren dazu zwei Optionen in Betracht
zu ziehen. Wenn die Vorlage weiterhin zum bisherigen Zeitpunkt erfolgt, kdnnte die
detaillierte Aufteilung auf Untergliederungen entfallen oder nur mehr im
Strategiebericht als erste Orientierungshilfe vorgenommen werden. Alternativ kénnte
auch eine etwas hohere Marge eingebaut werden, die erst mit dem Budgetbeschluss
im Herbst zur genaueren Verteilung gelangt. Es kdnnte jedoch auch uberlegt werden,
das Finanzrahmengesetz mit der Budgetvorlage zusammenzufihren und im Herbst
gemeinsam zu debattieren und zu beschlieRen. In diesem Fall ware im Fruhjahr
jedenfalls im Hinblick auf die Erfordernisse des Europaischen Semesters eine
mittelfristige  Finanzplanung auf Makroebene zu erstellen und dem

Stabilitdtsprogramm zugrunde zu legen.
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= Die inhaltliche Debatte Uber den BRA sollte intensiviert werden. Dazu kénnte neben
einer Straffung des Dokuments und der Beilagen auch eine zeitliche Verschiebung
der Vorlagetermine ins Auge gefasst werden. Einerseits werden wesentliche
Informationen des ersten Teils des BRA bereits teilweise durch Vorlagen des BMF
vorweggenommen (z.B. Bericht zum vorlaufigen Gebarungserfolg, Rucklagenbericht,
Bericht Uber die Bundeshaftungen, Bericht Uber die Finanzschulden und
Wahrungstauschvertrage), wobei diese allerdings noch nicht vom RH geprift sind.
Andererseits kdnnte die Vorlage des Bundesrechnungsabschluss vom Herbst etwas
nach vorne verlegt werden, damit die Debatte vorgezogen werden kann und nicht mit
den Budgetberatungen zusammenfallt. Gemal einer Empfehlung der OECD sollten
die staatlichen Rechnungsabschlisse sechs Monate nach Abschluss des
Finanzjahres vorgelegt werden. Inwieweit ein Vorziehen tatsachlich moglich ist und
bis zu welchem Zeitpunkt ware mit dem BMF und dem RH, dem ausreichend Zeit fir

die Uberprifung zur Verfligung stehen muss, abzuklaren.

= Die Behandlung der Berichte Uber die Wirkungsorientierung und das Beteiligungs-
und Finanzcontrolling konnte durch die Einladung von Fachministerlnnen in den

Budgetausschuss an Intensitat gewinnen.

= Als Grundlage fiir die Uberlegungen zur Anpassung der Abldufe und der Debatten im
Budgetausschuss (insbesondere auch der Vollzugsdokumente) erstellt der
Budgetdienst im Auftrag der Budgetsprecherlnnen derzeit einen Vergleich Uber die

Budgetprozesse mehrerer ausgewahlter EU-Lander.
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10 Anpassung an das Europdische Semester

10.1 Problemanalyse

Mit dem Europaischen Semester schuf die Europaische Union 2011 einen Zyklus zur
zeitichen  Abstimmung und Evaluierung der wirtschafts- und fiskalpolitischen
Berichterstattung auf EU-Ebene.  Zur  besseren  Ex-ante-Koordinierung  und
haushaltspolitischen Uberwachung der Mitgliedstaaten der Eurozone wurde ein einheitlicher
Zeitrahmen fur die Haushaltsplanung vorgegeben, der damit grundlegende
Rahmenbedingungen fur die haushaltspolitischen Ziele und Ablaufe des nationalen
Budgetprozesses schafft. Da die nationalen Ablaufe noch nicht an die Vorlagetermine der

Europaischen Union angepasst sind, ist eine Harmonisierung erforderlich.

Die nachfolgende Tabelle stellt die wesentlichen Eckpunkte des Europaischen Semesters

den nationalen Regelungen gegenuber:

EU Regelung Nationale Regelung

Mittelfristige Mittelfristige Finanzplanungen | Im nationalen Budgetprozess ist
Finanzplanung | (Stabilitdtsprogramme) sowie das Nationale | fir den Bundesfinanzrahmen
Reformprogramm mussen der Europaischen | und den Strategiebericht die
Kommission und der Eurogruppe bis 15. April, | Vorlage bis 30. April
spatestens jedoch bis 30. April vorgelegt | vorgesehen.

werden. Auf Vorschlag der Kommission gibt der
Rat der Europaischen Union dazu Ende Juni

Landerspezifische Empfehlungen ab.

Jahrliche Ubersichten  lber die gesamtstaatliche | Die Vorlage des
Finanzplanung | Haushaltsplanung des Folgejahres missen bis | Bundesfinanzgesetzes muss
15. Oktober Gbermittelt werden. bis spatestens 22. Oktober

erfolgen.
Die Europaische Kommission hat die

Haushaltsplane der Eurolander zu prifen und
kann dazu bis 30. November Stellungnahmen
abgeben, die bei der Beschlussfassung des

Budgets berlcksichtigt werden sollen.
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Der Budgetdienst hat auf der Parlamentshomepage ein detailliertes Ablaufschema
verdffentlicht, das die Verfahrensschritte im Rahmen des Europdischen Semesters und im

nationalen Budgetverfahren darstellt.

Die neue haushalts- und wirtschaftspolitische Steuerung der EU schafft grundlegende
Rahmenbedingungen flur die haushaltspolitischen Ziele und die Ablaufe des nationalen
Budgetprozesses. Die Budgetsprecherlnnen stimmten Uberein, dass es fur eine starkere
Partizipation des Nationalrats erforderlich ist, dass das Parlament zeitgerecht in die
relevanten Informations- und Entscheidungsprozesse eingebunden wird. In Osterreich wird
das Parlament derzeit mit den Dokumenten im Rahmen des Europaischen Semesters erst
ex-post befasst. Das macht den Dialog zwischen Wien und Brissel und die Budgetvorgaben

der EU fur den Nationalrat untbersichtlich und schwer nachvollziehbar.

Fir die Behandlung der Dokumente im Rahmen des Europaischen Semesters im Parlament
sind Uberdies entweder der Standige Unterausschuss in EU-Angelegenheiten oder der
Budgetausschuss zustandig. Nationale Vorlagen in Budgetangelegenheiten an die EU (z.B.
Stabilitatsprogramm, Ubersicht Uber die Haushaltsplanung) behandelt der Budgetausschuss,
die dazu im laufenden Verfahren einlangenden Stellungnahmen und Grundsatzdokumente
der EU (z.B. Landerspezifische Empfehlungen, Stellungnahme der Europaischen
Kommission zur Ubersicht Uber die Haushaltsplanung, Jahreswachstumsbericht)

grundsatzlich der Standige Unterausschuss in EU-Angelegenheiten.

10.2 Lésungsansatze

Zur Harmonisierung des nationalen Budgetprozesses mit den Vorgaben des Europaischen
Semesters sowie zur ausreichenden Einbeziehung des Nationalrates in den Prozess der
europaischen wirtschafts- und finanzpolitischen Koordinierung und Uberwachung sind
mehrere terminliche und inhaltliche Anpassungen erforderlich. Als vordringlich werden

folgende MalRnahmen erachtet:

= Die Budgetvorlagetermine sollten an den im Twopack vorgesehenen europaischen
Zeitrahmen angepasst werden. Dabei sollte der Nationalrat moglichst bereits vor der
Ubermittlung der wesentlichen budgetiaren Rahmenbedingungen an die Europaische
Union mit den betreffenden Dokumenten bzw. mit den zugrundeliegenden
Budgetvorlagen befasst werden. Anzupassen waren insbesondere die Termine fir
die Budgetvorlage an den Vorlagetermin fiir die Ubersicht tiber die Haushaltsplanung
und fir die Beschlussfassung Uber das Budget, um eine allfallige Stellungnahme der

EU zur Ubersicht Uber die Haushaltsplanung noch beriicksichtigen zu kdnnen. Auch
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im Frihjahr sollten die Vorlagetermine im Einklang mit den zeitlichen Vorgaben fir
das Stabilitdtsprogramm gestaltet werden. Dementsprechend waren auch die

Ausschusstermine abzustimmen.

=  Zur Wahrung der Rechte des Nationalrates und zur starkeren Einbeziehung in den
europaischen Koordinierungs- und Uberwachungsprozesses ware auch eine
Ex-ante-Befassung des dsterreichischen Parlaments mit dem Stabilitatsprogramm,
dem Nationalen Reformprogramm und der Ubersicht ber die Haushaltsplanung
bereits vor Ubermittiung an die EU-Institutionen zu Uberlegen. In immer mehr
europdischen Staaten erfolgt eine Befassung des Parlaments bereits mit dem
Entwurf dieser Dokumente, damit sich das Parlament dazu gegebenenfalls noch vor

Finalisierung oder Abgabe der Dokumente duf3ern kann.

=  Zur Optimierung der parlamentarischen Ablaufe und zur einheitlichen und
rechtzeitigen Behandlung aller Dokumente im Kontext des Europaischen Semesters
(sowohl der national erstellten Dokumente als auch der darauf Bezug nehmenden
EU-Dokumente) sollten die parlamentsinternen Prozesse diskutiert werden.
Anzudenken ware dabei aus Sicht des Budgetdienstes entweder die Behandlung in
nur einem Ausschuss (vorzugsweise im Budgetausschuss) oder allenfalls auch
gemeinsame Ausschusssitzungen. Der Budgetdienst hat in einer
Anfragebeantwortung zum Europaischen Semester vom Herbst 2013 die Rolle der
nationalen Parlamente im Rahmen der wirtschafts- und finanzpolitischen

Koordinierung untersucht und verschiedene Formen der Einbindung in ausgewahlten

Mitgliedsstaaten analysiert (Anfragebeantwortung zum Europaischen Semester).

= Von der im ,Twopack® eingerdumten Mdglichkeiten des Parlaments, im Ausschuss
oder im Plenum Hearings mit Vertreten der Europdischen Kommission Uber die

Kommissionsdokumente abzuhalten, sollte verstarkt Gebrauch gemacht werden.
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11 Rechtliche Verankerung von Informationsrechten des
Budgetdienstes

11.1 Problemanalyse

Die Einrichtung des Budgetdienstes war unmittelbar mit der Umsetzung der zweiten Etappe
der Haushaltsrechtsreform verbunden. Im Hinblick auf das neue Veranschlagungs- und
Rechnungssystem und die Einfiihrung der Wirkungsorientierung sollte der Nationalrat durch
fundierte regierungsunabhangige Fachexpertisen bei der Budgetgenehmigung und der
Auslbung seiner Kontrollfunktion gegenliber der Regierung unterstitzt werden. Der
Budgetdienst sollte insbesondere auch der Informationsasymmetrie zwischen Nationalrat
und Bundesregierung entgegenwirken. Die politische Vereinbarung Uber den Budgetdienst
fuhrt zu seinen Aufgaben aus, dass der Budgetdienst der laufenden Kontrolle des Vollzugs

dient (wahrend der Rechnungshof wie bisher fur Ex-post-Kontrollen zusténdig ist).

In der Ausschussfeststellung des Budgetausschusses aus dem Jahre 2011 wurde dazu u.a.
festgehalten, dass der Budgetdienst vorldufig ohne Gesetzesadnderungen eingerichtet

werden soll. Es sollten zunachst die Praxiserfahrungen abgewartet werden.

Als besonders problematisch erweist sich in der Praxis, dass insbesondere der
Informationszugang des Budgetdienstes zu Unterlagen, die nicht ohnehin dem Nationalrat
zugeleitet werden, nicht gegeben ist. Ansprechpersonen in den Bundesministerien sind zwar
grundsatzlich bereit, dem Budgetdienst in begrenztem Ausmalfd mindliche Erlauterungen zu
erteilen, nicht-6ffentliche schriftliche Unterlagen werden ihm in aller Regel aber nicht zur
Verfugung gestellt. Bei den Ansprechpersonen besteht Rechtsunsicherheit Uber
Auskunftsverpflichtungen oder -berechtigungen gegeniber dem Budgetdienst. Im Gegensatz
zu den anderen zur Kontrolle, Analyse oder Beratung hinsichtlich der 6ffentlichen Finanzen
eingerichteten Stellen (Rechnungshof, Fiskalrat, Statistik Austria, Wirkungscontrollingstelle)
verfugt der Budgetdienst Uber keine rechtliche Regelung oder Befugnis zum
Informationszugang (gegenuber Rechnungshof, Fiskalrat und Statistik Austria bestehen
rechtliche Auskunfts- und Datenbereitstellungspflichten; Rechnungshof und BKA kénnen
gemal § 68 Abs. 4 BHG vom jeweiligen haushaltsleitenden Organ wahrend des laufenden

Finanzjahres Unterlagen zum Wirkungscontrolling anfordern).
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Dem Budgetdienst wurde vom Bundesministerium fir Finanzen zwar ein Zugang zum
Haushaltsinformationssystem des Bundes (auf aggregierte Konten) eingerichtet, dieser
umfasst jedoch nicht das laufende Budgetjahr und auch das abgeschlossene Budgetjahr
erst, wenn der Bundesrechnungsabschluss in allen Verrechnungssystem fertig gestellt ist.
Damit werden z.B. fur Analysen der Monatserfolge (zuletzt fir Dezember 2014) regelmalig
zeit- und arbeitsaufwandige und grundsatzlich nicht erforderlich Ruckfragen in den Ressorts

notwendig, zu denen aber keine Quellen oder Belege vorliegen.

Generell ist festzuhalten, dass in den letzten Jahren in zahlreichen OECD-Mitgliedsstaaten
unabhangige parlamentarische  Budgetdienste und  Fiskalrate mit  &hnlichen
Aufgabenstellungen wie der Budgetdienst (insbesondere unparteiische Uberwachung,
Analyse und in einigen Fallen auch die Beratung in Fragen der Fiskalpolitik und der
Budgeteffizienz) errichtet wurden. Der Rat der OECD hat daher in einer Empfehlung an die
Mitgliedstaaten Grundsatze beschlossen, die eine bestmdogliche Aufgabenerfillung —
insbesondere  deren  Unabhangigkeit, hohe Qualitdt und den erforderlichen
Informationszugang — dieser Institutionen sicherstellen sollen (OECD Principles for
Independent Fiscal Institutions). Der Budgetdienst entspricht diesen OECD-Grundsatzen, die
sich zunehmend als internationaler Standard fir unabhangige parlamentarische

Budgetdienste etablieren, in weiten Bereichen noch nicht.

11.2 Losungsansatze

Der Budgetdienst wird seine Aufgabenstellung nur dann effizient wahrnehmen kénnen, wenn
er Uber die entsprechenden Mittel verfigt, um die Informationsasymmetrie zwischen
Gesetzgebung und Vollziehung tatsachlich zu verringern. Dazu muss er rechtzeitig Uber
Informationen verfuigen, die Uber die verpflichtend an den Nationalrat zu Ubermittelnden
Dokumente hinausgehen. Die rechtliche Regelung des Informationszuganges ist fur alle
Budgetdienste eine Kernfrage fir ihre Funktionsfahigkeit und daher auch im Rahmen der
OECD-Grundsatze fir unabhangige Fiskalinstitutionen zentral. Zumindest die
Aufgabenstellung des Budgetdienstes und der zur Aufgabenerfullung erforderliche

Informationszugang sollten daher rechtlich geregelt werden:
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= Der Budgetdienst wird seine Aufgabenstellung nur dann effizient wahrnehmen
kbénnen, wenn er Uber die entsprechenden Mittel verfugt, um die
Informationsasymmetrie zwischen Gesetzgebung und Vollziehung tatsachlich zu
verringern. Dazu muss er rechtzeitig Uber Informationen verfugen, die Uber die
verpflichtend an den Nationalrat zu Ubermitteinden Dokumente hinausgehen. Die
rechtliche Regelung des Informationszuganges ist flr alle Budgetdienste eine
Kernfrage fur ihre Funktionsfahigkeit und daher auch im Rahmen der

OECD-Grundsatze fur unabhangige Fiskalinstitutionen zentral.

=  Als Mindesterfordernis sollten das Mandat des Budgetdienstes und die Verpflichtung
der Verwaltungsstellen zu Bereitstellung jener Informationen, die zur
Aufgabenerflllung erforderlich sind, rechtlich geregelt werden. Dabei ware auch ein
elektronischer Datenzugang vorzusehen. Eine international Ubliche Vorgangsweise
ist eine generelle gesetzliche Regelung des Informationszuganges und die nahere

Ausgestaltung durch ein Memorandum of Understanding mit den Verwaltungsstellen.
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Anlage

Tabelle mit Globalbudets

Summe der Auszahlungen 80% (Summe EUR 61.025)

Tabellenfortsetzung weitere Globalbudgets

Tabellenfortsetzung weitere Globalbudgets

Anlage

GB {Bezeichnung Auszahlungen GB iBezeichnung Auszahlungen GB |Bezeichnung Auszahlungen
in Mio. EUR in Mio. EUR in Mio. EUR
2201:Pensionsv. Bundesbeitrag 9.130 2302;Post: Pensionen Beamtinnen 1.254 2101{Steuerung u.Senvices (UG21) 126
2001 :Arbeitsmarkt 6.996 3001;Steuerung u.Senices (UG30) 1.081 2401Steuerg. u. Senvices (UG24) 114
3002:Schule/ Lehrpersonal 6.918 2202;Ausgleichszulage (var) 1.017 3301{Forschung Wirtschaft (UG 40) 102
5801 ;Finanzierung/Wahrungstauschv. 6.904 4502;Bundesvermogensverw. 906 2502{Familie / Jugend 97
2501:FLAF 6.709 1302;Rechtsprechung 785 1003|EFRE (var) 83
2301:Pensionen Hoheitsv. u. ausgegl. Inst. 4.047 2402iGesundheitsfinanzg. 775 4003 {Eich-u.Vermessungsw. 82
3102;Tertiare Bildung 3.548 1502; Steuer- & Zollverw. 674 4001{Steuerung u.Senices (UG 40) 79
4102:Verkehr u. Nachrichtenwesen 3.038, 4501iHaftungen des Bundes 634 3201{Kunst 77
2102:Pflege 2.582 4401:Finanzausgleich: Transfers 529 1301{Steuerung u.Senices (UG 13) 73
2303:0BB Pensionen Beamtinnen 2.120 4402iFinanzausgleich: Kat.fonds 485 2403|Gesundheitsvorsorge 64
1102:Sicherheit 2.018] 3103;Forschung u. Entwickl. (UG 31) 477 3202{Kultur 63
4202iLandw. u. landl. Raum 1.836 1303; Strafwollzug 441 1101{Steuerung (UG 11) 62
4601 {Finanzmarktstabilitat 1.832 3401:iForschung, Tech., Innov. (UG 41) 424 2104{MaRn. f. Behinderte 61
1402;Streitkrafte 1.797 4302;Abfall-,SWW u.Chemie 394 3101{Steuerung u.Senices (UG 31) 53
2304:Landeslehrer 1.552 1501 Steuerung & Senvices (UG15) 387 4004 {Historische Objekte 49
1001 Steuerg/Koord/Serv (UG10) 31 2203}{Sonst.Leist.PV (var) 47
4301:Allg. Umweltpolitik 245 3004 {Kultureinrichtungen 46
1103;Recht/Asyl/Integrat. 242 1503{Rechtsvertretung & Rechtsinstanz 40
4203 Forst,Wasser,Naturg. 238 2002}Arbeitsinspektion 32
1201;AuBenpol. Planung 236 0601;Rechnungshof 31
3203 Kultureinrichtungen 228 3003{Kunst und Kultur 26
1401 Steuerung u. Senice (UG14) 223 0401{VwGH 19
1104:Senvices/ Kontrolle (UG11) 209 0301;VfGH 14
1202;AulRen- u. integrationspol. Mal3n. 182 0501{Volksanwaltschaft 10
0201;Bundesgesetzgebung 163 3005}Frauenangeleg. u. Gleichste. 8
2103;Versorg. u. Entschadigungsgesetze 154 0101}{Prasidentschaftskanzlei 8
4201Steuerung u.Senvices (UG42) 152 1002{Frauenangeleg. u. Gleichste. 2
4002 Transferleistungen Wirtschaft 151 5101{Kassenverwaltung 1
1403;Sport 138 1601 Offentliche Abgaben 0
4101:Steuerung u. Senice (UG41) 136
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