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Antrag

der Abgeordneten Oswald Metzger, Antje Hermenau, Kristin Heyne, Matthias
Berninger, Dr. Manuel Kiper, Simone Probst, Christine Scheel, Rezzo Schlauch,
Werner Schulz (Berlin), Dr. Antje Vollmer, Margareta Wolf (Frankfurt) und der
Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

Fir eine umfassende Haushalts- und Finanzreform: Transparenz,
Wirtschaftlichkeit und parlamentarische Kontrolle

Der Bundestag wolle beschliefien:

I. Der Deutsche Bundestag stellt fest:

- Die Bundesregierung hat die Chance zu einer echten und umfas-
senden Reform der 6ffentlichen Haushalte nicht genutzt. Trotz der
umfangreichen Vorarbeiten in der Wissenschaft und den vielfalti-
gen Erfahrungen auf kommunaler Ebene hat sie kein Konzept ent-
wickelt, das zu einer strukturellen Neuordnung der staatlichen
Haushaltsfiihrung fithrt. Das Vorhaben der Bundesregierung steht
vornehmlich unter der Agide einer partiellen Verwaltungsflexibi-
lisierung, eine umfassende Strukturreform ist dagegen nicht ge-
lungen. ‘

1. Verwaltung im Reformstau

Durch den gigantischen Aufgaben- und Ausgabenanstieqg des
Staates haben sich die Voraussetzungen fir und damit die An-
forderungen an das 6ffentliche Rechnungswesen grundlegend
geandert. Die Grundsitze und Instrumente des bestehenden
offentlichen Haushaltsrechts genligen deshalb schon lange
nicht mehr den Erfordernissen des heutigen ,Unternehmens
Staat"”. Das 6ffentliche Haushaltsrecht basiert im wesentlichen
immer noch auf den Grundsétzen, die von den Auseinander-
setzungen um das parlamentarische Budgetrecht im 19. Jahr-
hundert und den gesamtwirtschaftlichen Anforderungen der
60er Jahre geprégt sind. Die daraus entwickelten Grundsatze
und Instrumente entsprechen nicht den Notwendigkeiten ei-
nes modernen Budgetmanagements fiir das ,Unternehmen
Staat”. Der heutige Staat operiert mit einem Haushaltsrecht,
das strukturell ins vorige Jahrhundert gehort, obwohl sich der
Umiang der staatlichen Leistungen (gemessen an der gesamt-
wirtschaftlichen Leistung der Gesellschaft) sehr stark ausge-
weitet hat (Staatsquote 1900: 12 %; 1997: 51 %). Der giganti-
sche Aufgabenanstieg des Staates und der gleichzeitige
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gesellschaftliche Wandel haben die Voraussetzungen fiir die
staatlichen Budgets grundlegend gedndert. Wer die Lei-
stungsfahigkeit der Verwaltung verbessern will, muf} deshalb
auch ein zeitgemdaBes Instrumentarium der staatlichen Buch-
haltung bereitstellen.

Trotz der Finanzreform des Jahres 1969 ist immer noch eine
vornehmlich fiskalische Betrachtungsweise vorherrschend,
denn die gesamtwirtschaftliche Ausrichtung, damals Kern der
Reform, hat sich als wenig tragfédhig erwiesen. Eine wirksame
Finanzplanung findet nicht statt. Die vorhandene Regelung zur
mittelfristigen Finanzplanung stellt lediglich eine unverbind-
liche Vorschau auf die zuklnftige Entwicklung dar, eine Inte-
gration zwischen kurzfristigem Budget und mittelfristiger Aus-
gaben- und Finanzplanung ist nie gelungen. Der Haushalt
besteht weiterhin aus einer Einnahmen-/Ausgabenrechnung
und wird Jahr fir Jahr fortgeschrieben. Er enthélt eine Fille
von Details — trotz der Menge der Zahlenangaben sagt der
Haushaltsplan jedoch wenig aus, denn es handelt sich nur um
Zeitpunktbetrachtungen. Eine formale Inputsteuerung der
Ressourcenverwaltung reicht aber bei dem heutigen AusmaB
der leistungs- und sozialstaatlichen Anforderungen nicht aus.
Auch die institutionelle Gliederung der Haushalte erschwert
die Erfiilllung der finanzpolitischen Budgetfunktion und ist fir
eine effektive und effiziente Ausrichtung ungeeignet. Solange
aus dem Haushaltsplan nicht ersichtlich ist, welchen Zielen die
Aktivitdten der einzelnen Ressorts bzw. Verwaltungszweige
dienen, kann uber die finanzwirtschaftlichen und 6konomi-
schen Folgen der Mittelverwendung nicht geurteilt werden. In
der Haushaltspraxis ist es bisher nicht gelungen, Wirtschaft-
lichkeitsargumenten bei der Auslegung der haushaltsgesetzli-
chen Normen ausreichend Geltung zu verschaffen.

Das bestehende Haushaltsrecht und die Haushaltspraxis sind

- intransparent: Mit Hilfe von Schattenhaushaltenlassen sich
gravierende Fehlentwicklungen verschleiern. Zusatzlich
erschweren die haushaltsméafigen Vernetzungen von EU
und Mitgliedstaaten und von Bund- und Landerfinanzen
die Durchschaubarkeit von staatlichen Budgets.

— irrefiihrend: Die Einnahmen- und Ausgabenrechnung ver-
mitteln kein realistisches Bild der tatsachlichen Vermo-
gens- und Finanzlage des 6ffentlichen Sektors. Mit den der-
zeitigen Instrumenten ist meist keinerlei RlickschluB auf die
Kosten und Wirkungen o6ffentlicher Vorhaben moglich.
Systematische Kosten- und Leistungsrechnungen (KLR)
fehlen weitgehend. Dies heifit vor allem: Die Rechnungs-
legung der o6ffentlichen Hand hat nur einen eng begrenz-
ten Informationswert. Durch die Scheingenauigkeit einer
Titelsystematik wird dieser zusdtzlich verzerrt.

~ inputorientiert: Der Haushalt schreibt der Exekutive bis ins
Detail vor, welche Mittel fiir welchen Titel eingesetzt wer-
den diirfen (input). Unklar bleibt aber, welche Ziele damit
erreicht werden und welche MaBnahmen durchgefiihrt
werden sollen (output). Solange aus dem Haushaltsplan
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nicht ersichtlich ist, welchen Zielen die Aktivitaten der ein-
zelnen Ressorts bzw. Verwaltungszweige dienen, kann
uber die finanzwirtschaftlichen und 6konomischen Folgen
der Mittelverwendung nicht ausreichend geurteilt werden.

— Ineffizient: Das Haushaltsrecht und die Haushaltspraxkis
bieten keine Anreize fir wirtschaftliches Verwaltungshan-
deln. In der Haushaltspraxis ist es bisher nicht gelungen,
die Postulate wirtschaftlicher un(} sparsamer Haushalts-
fuhrung wirklich umzusetzen. Das durch das Prinzip der
Jahrlichkeit haufig hervorgerufene sog. ,Dezemberfieber”
ist ein deutliches Beispiel dafiir. Auch die institutionelle
Gliederung der Haushalte ist fiir eine Wirtschaftlichkeit-
sprufung ungeeignet.

— kurzfristorientiert und kurzsichtig: Das Haushaltsrecht gibt
viele Anreize fiir eine Verschiebungvon finanziellen Lasten
auf die Zukunft und auf andere Gebietskorperschaften, Fi-
nanzielle Folgen von Entscheidungen, die erst in kiinftigen
Haushaltsjahren zu einem Zu- oder AbfluB von Mitteln
fihren, kénnen mit den derzeitigen Instrumenten kaum an-
gemessen eingeschétzt werden. Mit Pensionslasten, iiber-
hohter Staatsverschuldung und den neuen Instrumenten
der Leasingfinanzierung werden besonders Zahlungsver-
pflichtungen fiir die Zukunft aufgeh&uft, die den Hand-
lungsspielraum fur die Finanzpolitik einengen. Jegliche
Finanzplanung wird damit zur einer systematischen Fehl-
planung.

— exekutivlastig: Der Entscheidungsspielraum ‘des Parla-
ments ist gegeniiber der Definitionsmacht der Ministerial-
burokratie auBerst gering. Eine zunehmende Haushaltsbe-
wirtschaftung uber globale Minderausgaben engt die
parlamentarischen Beratungsmoglichkeiten zusétzlich ein.
Durch die EinfluBnahme von Ministerien wahrend der
Haushaltsberatungen auf Parlamentarier der Regierungs-
koalition wird die Souverdnitat des Parlaments immer wei-

* ter ausgehohlt.

— ungenugend kontrolliert: Die Haushaltspraxis der Exeku-
tive wird weder von den parlamentarischen noch von ex-
ternen Institutionen in ausreiBendem MaB kontrolliert. Aus
den vorliegenden Daten werden Informationen geliefert,
die eine echte Kontrolle des Verwaltungshandelns und sei-
ner finanziellen Auswirkungen erschweren, wenn nicht gar
unmoglich machen. Die nachgangige Kontrolle z. B. durch
den Bundesrechnungshof ist zudem kaum mit unmittelba-
ren Konsequenzen verbunden. Kontrolle ohne Sanktions-
moglichkeiten ist ein ,zahnloser Tiger”.

2. Minimalistisches Vorgehen der Bundesregierung

Wer die Leistungsfédhigkeit der Verwaltung verbessern will,
mull ein zeitgemé&fes Instrumentarium der staatlichen Buch-
haltung bereitstellen. Ein gutes Haushaltsverfahren muf so-
wohl gute Steuerungs- und Entscheidungsinformationen fir
die Exekutive als auch aussagefdhige Auswertungen fiir die
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parlamentarische Kontrolle der Legislative liefern. Die Vor-
schlage der Bundesregierung greifen zwar einige Punkte ei-
ner notwendigen Reformagenda auf, ein Gesamtkonzeptist je-
doch nicht erkennbar. Hinzu kommt, daB durch die selektive
Vorgehensweise bisherige Méngel der Haushaltspolitik und
-praxis verstarkt werden.

— Verlust der parlamentarischen Kontrolle

Die vorgesehenen MaBnahmen der Bundesregierung
hohlen das Budgetrecht des Parlaments weiter aus. Ohne
die Existenz einer funktionierenden KLR fiihren die gene-
relle Einfiihrung der Uberjihrigkeit und insbesondere die
Ausweitung der gegenseitigen Deckungsfahigkeit zu ei-
nem betrachtlichen Informationsverlust fiir das Parlament.
Zu Recht verweisen alle Experten auf die damit verbunde-
ne Einschrankung der verfassungsmafligen Grundsatze der
zeitlichen und sachlichen Spezialitat und der daraus resul-
tierenden Beschneidung der parlamentarischen Kontroll-
rechte. Der Gesetzentwurf der Bundesregierung bietet
keine Losung fur dieses Problem, es werden keinerlei Ma§-
nahmen und Mdglichkeiten einer Ausweitung der parla-
mentarischen Kontrolle aufgezeigt. Der Regierungsentwurf
beschrankt sich auf die Effektivierung des Haushaltshan-
delns der Ministerialblirokratie. Dadurch wird das Infor-
mationsungleichgewicht zugunsten der Exekutive weiter
verstarkt, die parlamentarischen Handlungsspielraume
werden noch geringer.

— Mangelnde Initiative bei der Kosten- und Leistungsrech-
nung

Obwohl seit Beginn der Legislaturperiode eine Haushalts-
reform auf der Regierungs-Agenda erscheint, hat es die
Bundesregierung versdumt, frithzeitig eine standardisierte
KLR zu entwickeln. Bereits mit dem Beginn der Modell-
versuche zur Flexibilisierung des Haushaltswesens hatte
auch eine umfassende KLR die gesamte Haushaltsreform
fundieren miissen. Diesen Schritt erst jetzt nach Abschiuf}
der Modellversuche und zeitgleich mit der weitergehen-
den Flexibilisierung des Haushaltswesens zu gehen, er-
schwert und belastet alle weiteren Reformschritte. Neben
dem daraus erwachsenden Problem des Informationsver-
lustes ergibt sich mit der Selektivitdat der Reform ein wei-
teres Problem: Der Gesetzentwurf sieht keine umfassende
Einfiihrung einer KLR fiir alle Verwaltungseinheiten vor.
Nur eine voll etablierte KLR kann jedoch fir die Verwal-
tung, aber auch fir das Parlament eine ausreichende Re-
formbasis liefern.

Insgesamtkann der Entwurf den Zwiespalt zwischen der Schaf-
fung von Anreizen fiir wirtschaftlicheres Verwaltungshandeln
und der Notwendigkeit, Sparpotentiale zu eréffnen, nicht auf-
16sen. Dies wird deutlich an der Flexibilisierung des Jahrlich-
keitsprinzips. Damit wird zwar das sog. ,Dezemberfieber" ver-
hindert. Dies garantiertjedoch keine sichere Verfiigbarkeitvon
eingesparten Mitteln und dariiber hinaus ergibt sich das Pro-
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blem der Anhaufung von mehrjahrigen Einsparungen iiber die
Effizienzrendite hinaus. Konflikte zwischen den Eigeninteres-
sen der Verwaltung und den politischen Programmzielen sind
damit im Gesetzentwurf der Bundesregierung angelegt. Der
Entwurf der Bundesregierung greift zu kurz und ,zdumt das
Pferd von hinten auf”. Gleichzeitig produziert er neue Kon-
fliktfelder und Anreizwirkungen fiir Ineffizienz und Ineffekti-
vitat. Der Grund liegt in der Kurzfristorientierung der Bundes-
regierung. Sie mochte kurzfristige Sparpotentiale schaffen und
blendet dabei die langfristigen Wirkungen ihres Handels aus.

II. Die Bundesregierung wird aufgefordert, eine umfassende Re-
form der offentlichen Haushalte nach folgenden Grundlinien
einzuleiten:

Das Haushaltsrecht soll kiinftig groBere Anreize fiir wirtschaftli-
ches Verwaltungshandeln bieten, es muB deshalb ausreichende
Steuerungs- und Entscheidungsinformationen fir die Haushalts-
praxis liefern. Daflir miissen neue Instrumentarien und institutio-
nelle Voraussetzungen fiir die Verwaltung geschaffen werden,
gleichzeitig mussen auch die entsprechenden Informationsgrund-
lagen fur die parlamentarischen Entscheidungs- und Kontrollpro-
zesse bereitgestellt werden. Eine ausreichende und wirksame
parlamentarische und oOffentliche Kontrolle der 6ffentlichen Fi-
nanzwirtschaft mufl deshalb sichergestellt werden. Unbestritten ist
dabei, daB das problematische Verhdltnis von wirtschaftlichem
Verwaltungshandeln und den demokratischen Entscheidungspro-
zessen immer wieder neu gepriift und austariert werden mubB.

Die Reformnotwendigkeiten reichen weit iiber den Rahmen des
Konzepts der Bundesregierung hinaus. Sie bediirfen weiterer Prii-
fung und Diskussion. Notwendig ist deshalb ein langerfristiger und
Offentlich gefiihrter BeratungsprozeB, um ein umfassendes
Reformvorhaben zur Modernisierung der 6ffentlichen Haushalts-
fihrung voranzubringen und durchzusetzen. Deshalb muB — ana-
log zur GroBen Finanzrefom der 60er Jahre — eine Reformkom-
mission gebildet werden, die in Abstimmung zwischen Bund und
Landern die notwendigen Reformschritte vorbereitet. Der Rahmen
einer solchen Reform muB sich an den folgenden Eckpunkten ori-
entieren.

1. Mehr Transparenz ins Staatsbudget: Offenlegung des gesam-
ten Finanzhandelns des Staates

Die aktuellen Finanzprobleme der 6ffentlichen Hand und die
zu erwartenden finanzpolitischen Belastungen der kommen-
den Jahre machen deutlich, daB die Informationsfunktion des
staatlichen Rechnungswesens grundlegend verbessert werden
muB. Parlament, Verwaltung und Offentlichkeit benétigen
weitgehende Informationen Uber die tatsdchliche Finanz- und
Vermégenslage der staatlichen Gebietskérperschaften. Dies
ermoglicht eine effizienzorientierte und die langfristigen Fol-
gen berucksichtigende Entscheidungsvorbereitung und -fin-
dung durch die 6ffentlichen Verwaltungen und die Parlamen-
-te. Hinzu kommt: Nur durch ein umfassend transparentes
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Haushaltsgebaren ist eine ausreichende parlamentarische und
offentliche Kontrolle der Finanzwirtschaft des Staates sicher-
zustellen.

Die Informationen iuber die finanzielle Lage sollen nicht nur
der Uberpriifung der OrdnungsmaBigkeit geniigen, sondern
miissen moglichst vollstdndig die finanzielle Situation der Ge-
bietskorperschaften widerspiegeln. Vollstdndige und umfas-
sende Informationen uber die intertemporale Verteilung von
Ressourcenverbrauch und Ressourcenaufkommen fur die ge-
samten Aktivitdten einer Gebietskorperschaft vermindern die
Gefahr unerwtinschter und unangemessener intertemporaler

" Lastenverteilungen und sind deshalb eine unverzichtbare
Grundlage fur eine am Prinzip der Nachhaltigkeit orientierte
Finanz- und Haushaltspolitik.

- Vollstédndiges Staatsbudget erforderlich

Im Interesse einer vollstandigen und zuverlassigen Offen-
legung der Gesamtlage des Staates (bzw. einer Gebiets-
korperschaft) ist eine umfassende Abgrenzung des Sektors
Staat erforderlich. Dies bedeutet: Bisher von der unmittel-
baren staatlichen Rechnungslegung nicht erfaBte Bereiche
im Rahmen der Bildung von Schattenhaushalten, rechtlich
selbstandige Organisations- und Vermoégenseinheiten, mit
wesentlicher staatlicher EinfluBnahme, sog. Nebenhaus-
halte, missen kiinftig als in den Sektor Staat einzubezie-
hende Einheiten erfafit werden. Dartiber hinaus ist es not-
wendig, umfassende Informationen iiber die finanzielle
Lage des gesamten Staatssektors zu gewinnen. Dazu be-
darf es einer Zusammenfassung aller Gebietskorperschaf-
ten, die iber den Rahmen der bisherigen gesamtstaatlichen
Erfassung der Finanzlage und -strome deutlich hinausgeht.

- Keine Flucht in Nebenhaushalte

Die finanzwirtschaftlichen Lasten des Staates kdnnen nur
dann angemessen und umfassend bewertet werden, wenn
die Verschuldung der Gebietskorperschaften unter Ein-
schluf} aller Sondervermogen dargestellt werden. Dies ist
nicht nur notwendig, um die Vorschriften zur staatlichen
Kreditaufnahme wirkungsvoll anzuwenden. Die Ein-
schrankung zur Bildung von Nebenhaushaltenist auch des-
halb wichtig, um einen tberkomplexen Rahmen der 6f-
fentlichen Finanzwirtschaft zu verhindern. Deshalb muf}
kiunftig sichergestellt werden, dal bei der Errichtung von
Schatten- und Nebenhaushalten eine ausreichende parla-
mentarische Kontrolle stattfindet. Die Klammerfunktion
des Zentralhaushaltes muB} erhalten bleiben. Nebenhaus-
halte dirfen kein unkontrolliertes ,Eigentum” der jeweili-
gen Verwaltungen bleiben. Deshalb muB eine effizientere
Evaluierung von Nebenhaushalten sichergestellt werden
(Folgekostenberechnungen und Risikoeinschatzung; ver-
besserte Berichtspflicht und Publizitatsverbesserungen).
Der Bundeshaushaltsplan darf nicht zu einem bloBen Rah-
menplan degenerieren, wahrend die entscheidenden Fi-
nanzierungsstrome des Staates iber Nebenhaushalte ab-
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gewickelt werden. Das Parlament muB deshalb auch iber
die Nebenhaushalte eine umfassende Kontroll- und Ent-
scheidungsfunktion zuriickgewinnen.

—~ Offentliche Finanzen miissen durchschaubar sein

Die offentlichen Finanzen missen in den jdhrlichen Be-
richten zur Finanzplanung und im Haushaltsplan vollstan-
dig und umfassend dargestellt werden. Eine demokratisch
begriindete Kontrolle der 6ffentlichen Finanzwirtschaft ist
nur moglich, wenn die Informationsbasis der parlamenta-
rischen Ebene hinreichend ausgestattet ist. Die Berichts-
pflicht der Regierung gegeniiber dem Parlament und der
Offentlichkeit muB deshalb erweitert werden. Notwendig
ist vor allem — neben der bisherigen Jahresrechnung - ein
jahrlicher Bericht zur Finanzlage der offentlichen Haus-
halte, der ein den tatsachlichen finanzwirtschaftlichen Ver-
héltnissen entsprechendes Bild der Vermoégens- und Er-
tragslage sowie der Finanzierungssituation des Staates
vermittelt. Kern eines solchen Jahresberichtes ist der Jah-
resabschluB}, der aus folgenden Elementen besteht: Eine
Vermogensrechnung mit einer Darstellung von Vermogen
und Schulden, einer Ergebnisrechnung mit Rechnungsle-
gung uber Ertrage und Aufwendungen und einer Finan-
zierungsrechnung, die Auskunft gibt iiber die Finanzierung
der laufenden Staatstdtigkeit, der Investitionen und tiber
den Nettokreditbedarf. Die erweiterte Berichtspflicht der
Regierung muB im Haushaltsgrundsatzegesetz (HGrG) ver-
ankert werden.

Mehr Effizienz in die 6ffentlichen Haushalte: Neue Ideen miis-
sen sich rechnen

In den offentlichen Verwaltungen muB kunftig besser und um-
fassender gerechnet werden. Das bestehende Haushaltsrecht
und vor allem die Haushaltspraxis bieten keine ausreichenden
Anreize fiir wirtschaftliches Verwaltungshandeln. Beispiele
sind nicht nur das vielbeklagte ,Dezemberfieber”, sondern
auch die Input-Orientierung der traditionellen Kameralistik,
die eine effiziente Verteilung und Zuordnung finanzieller Res-
sourcen erschweren, Dies ist besonders dringlich unter den re-

striktiven Bedingungen der offentlichen Finanzen der 90er .,

Jahre. Das Haushaltsrecht muB} kinftig wirtschaftliches Ver-
halten belohnen, Kostentransparenz sicherstellen und Folge-
kosten uberschaubar machen. Die Effektivitdt, als Grad der
Umsetzung und Erreichung gesetzter Ziele, ist zu liberpriifen
und zu verbessern. Gleichzeitig mull aber auch eine erhohte
Effizienz, d. h. ein wirtschaftlicherer Umgang mit den zur Ver-
figung stehenden Ressourcen erreicht werden. Dies gilt so-

wohl im Hinblick auf die 6konomische Abwéagung alternativer -

Verwendungsweisen 6ffentlicher Gelder in der Planungspha-
se als auch fir den verwaltungsinternen Vollzug. Das Verwal-
tungshandeln mubB sich daher an politisch gewollten Zielen,
deren Erreichung und dem dazu notwendigen Ressourcen-
verbrauch orientieren. Neben einer sorgfaltigen Definition
staatlicher Aufgaben durch eine Aufgabenkritik und die Er-
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stellung einer Aufgabenstruktur ist dazu die Identifizierung
von Kosten und Ergebnissen des Verwaltungshandelns noétig.
Dies istim gegenwartigen System der Kameralistik nicht mog-
lich.

—~ Prioritat fir Kosten- und Leistungsrechnung

Die erste MaBnahme und Basis einer Reform des Haus-
haltswesens ist die Einfithrung einer KLR fir alle Verwal-
tungseinheiten. Nur so konnen die notwendigen und
grundlegenden Informationen fir ein wirtschaftliches Ver-
waltungshandeln gewonnen werden. Ein standardisiertes
Vorgehen kann dabei die Aussagefahigkeit und Ver-
gleichbarkeit der Ergebnisse zwischen den Verwaltungs-
einheiten erhohen. Gleichzeitig mufl gewahrleistet sein,
daB die Besonderheiten und speziellen Anforderungen der
einzelnen Verwaltungseinheiten und ihrer Leistungser-
stellung beriicksichtigt werden. Im Rahmen einer Aufga-
benkritik sollten exakt abgegrenzte Verwaltungsleistun-
gen als Produkte und damit als Kostentrager definiert
werden. Moglich wére dann, nach der Identifikation und
Definition von vergleichbaren Aufgabengebieten in allen
Verwaltungseinheiten Kennzahlen zu entwickeln. Mit der
erfolgreichen Implementierung einer KLR in die Verwal-
tungseinheiten muB der Grundstein fur effizientes und zie-
lorientiertes Verwaltungshandeln gelegt werden.

— Budgetierung offensiv angehen

Mit der erfolgreichen Einfithrung einer KLR stehen ausrei-
chend Informationen zur Verfugung, um in einem zweiten
Schritt eine flexible und damit wirtschaftlichere Steuerung
innerhalb eines Budgets zu ermoglichen. Mit den Mitteln
der erweiterten Deckungsfahigkeit, der iberjahrigen Ver-
fugbarkeit von Finanzmitteln und einer mit der KLR
kohdrenten Globalisierung von Titeln kann den Verwal-
tungseinheiten mehr Finanzverantwortung ubertragen
werden und damit ein wesentlicher Anreiz zu wirtschaftli-
chem Handeln geschaffen werden. Budgetierung sollte da-
bei nicht nur unter praktischen Gesichtspunkten subjektiv
fir die Exekutive eine Vereinfachung bedeuten (z. B. Weg-
fall der iiberplanmaBigen Ausgaben, und Schieben von In-
vestitionsvorhaben), sondern auch eine objektiv mef3- und
kontrollierbare Effizienzsteigerung nach sich ziehen. Mit
der Budgetierung auf Basis einer existierenden KLR ist dies
moglich. Langfristiges Ziel dieser ersten beiden Schritte ist
die Budgetierung eines kompletten Etats. Dann soll in den
Haushaltsberatungen mit den Ressorts nur noch uber die
Hohe eines Budgets verhandelt werden. Die Zuweisung
von Mitteln wird dann von der Erbringung bestimmter, vor-
her politisch definierter Leistungen der Verwaltung, ab-
hangig gemacht.

- Interne Kontrolle innovativ und wirkungsvoll gestalten

Schon jetzt besteht im internen Rechnungswesen die
grundsatzliche Moglichkeit zu einer starkeren Manage-



Deutscher Bundestag — 13. Wahlperiode

Drucksache 13/8472

mentorientierung. Ein eigenstdndiges und leistungsfahiges
internes Rechnungswesen nach Kosten und Leistungska-
tegorien muf} jedoch noch entwickelt werden. Durch die
Einfiithrung von Kosten- und Leistungsbilanzen und be-
gleitendes Controlling kénnen Kostentransparenz und Ei-
genverantwortlichkeit der 6ffentlichen Verwaltungen ver-
groBert werden. Auf dieser Grundlage 14Bt sich eine
projektbezogene Investitionsplanung auf der Basis von Ar-
beitsprogrammen realisieren. Dies ermdoglicht auBerdem,
jederzeit das Ziel, den Zielerreichungsgrad und den Res-
sourcenverbrauch exakt darzustellen und zu kontrollieren.
Dazu sollte sowohl ein Mainahmencontrolling wie auch ein
Finanzcontrolling entwickelt werden, um die Einhaltung
des vorgeplanten Ressourcenverbrauchs zu gewéhrleisten.
Ein wichtiger Gesichtspunkt fiir Effizienzsteigerungen ist
dabei die Einbeziehung des Personals und dessen innere
Bereitschaft fiir Veranderungen. Die Kommunikationsstra-
tegien miissen verbessert werden, zusatzliche Anreizme-
chanismen sind zu etablieren (z. B. Rankinglisten fir effi-
ziente Abteilungen, Pramierung von Sparvorschldgen).

—~  Wirtschaftlichkeitsprinzip endlich ernst nehmen

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen und Kosten-Nutzen-
Analysen missen zukiinftig sorgféaltiger durchgefiihrt und
auf eine neue Grundlage gestellt werden. Die vorgesehe-
nen Verfahren (§ 7 Bundeshaushalisordnung — BHO) ha-
ben sich dabei nicht als ausreichend erwiesen, zumal fur
die groBen Sondervermogen und im Baubereich besonde-
re Bestimmungen gelten. Besonders dringlich wird eine re-
formierte Anwendung des Wirtschaftlichkeitsprinzips an-
gesichts neuer Grenzziehungen zwischen 6ffentlichem und
privatem Sektor. Eine permanente Privatisierungspriifung
(§ 7 Abs. 1 BHO) reicht dabei nicht aus. Die Vielfalt neuer
Finanzierungsinstrumente fir die 6ffentliche Hand (Wei-
terentwicklung der o6ffentlichen Kreditaufnahme, private
Vorfinanzierung und Leasing, Einsatz derivativer Finanz-
instrumente) machen es erforderlich, die langfristigen
Kosten und Nutzen o6ffentlicher Vorhaben besonders
grindlich zu priifen. Der Einsatz der neuen Finanzie-
rungsinstrumente muB sorgféltig unter Risiko- und Kosten-
einsparungsgesichtspunkten erwogen werden, MiBlbrauch
(besonders bei Finanzderivativen) muBl eindeutig ausge-
schlossen werden.

3. Nachhaltigkeit und Tragfdhigkeit in der Haushaltspolitik

Nachhaltige Finanzpolitik muB sich am Leitbild einer dauer-
haft tragféhigen finanziellen Entwicklung orientieren. Sie mu8
auBerdem beriicksichtigen, da8 Héhe und Struktur der Abga-
ben und der Staatsausgaben die 6konomischen Entscheidun-
geniberInvestitionen, Produktion und Konsumin erheblichem
MalB beeinflussen. Sie ist somit ein wesentlicher Bestim-
mungsfaktor fiir die vorherrschenden Produktions- und Kon-
summuster; eine Langfristorientierung ist daher bei allen
finanzpolitischen Entscheidungen dringend geboten. Dies
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geht nicht ohne institutionelle Vorkehrungen, da dem gegen-
‘wartigen politischen EntscheidungsprozeB eine kurzfristige
Orientierung inhérent ist. Die Beriicksichtigung langfristiger
Folgewirkungen des Finanzhandelns des Staates muf} deshalb
starker in den politischen Entscheidungs- und Konsultations-
prozeB verankert werden. Eine Reform der staatlichen Buch-
haltung ist dazu eine notwendige Grundlage. Ebenso wie in
der privaten Wirtschaft mull auch der Staat Auskunft dariiber
geben, mit welchen Belastungen kiinftig zurechnenist und wel-
che Wertentwicklung des Vermdégens dem gegeniiberstehen.
Nur durch vollstandige Informationen tiber die intertemporale
Verteilung von Ressourcenverbrauch und Ressourcenaufkom-
men kann die Gefahr unerwiinschter und unangemessener La-
stenverteilungen gemindert werden. Dartiber hinausist zu prii-
fen, wiediestaatliche Finanzplanung starker inden Diensteiner
langfristig tragfahigen Finanzpolitik zu stellen ist.

— Neuordnung des staatlichen Rechnungswesens

Mit dem derzeitigen offentlichen Rechnungswesen lafit
sich nur eine formelle Budgetkontrolle organisieren. Ne-
ben einem mangelnden Anreiz zu kostenbewulitem Han-
deln bietet die Kameralistik auch keinerlei Informationen
tuber den Umfang der Verpflichtungen zu Lasten zukiinfti-
ger Generationen sowie uber die tatsdchliche finanzielle
Lage der Gebietskorperschaften. Um diese Méngel zu be-
heben, ist ein o6ffentliches Rechnungswesen noétig, das ne-
ben der Erweiterung um eine KLR auch iiber eine inte-
grierte [Ergebnis-, Vermégens- und Finanzierungs-
rechnung verfiigt. Langfristiges Ziel ist der Aufbau einer
umfassenden Rechnungslegung, die aus drei miteinander
verbundenen Hauptrechnungen besteht. In einer Ergeb-
nisrechnung werden Ertrage und Aufwendungen unter
Beriicksichtigung von fiktiven Zahlungsstromen gegen-
iibergestellt. Der verbleibende ,Gewinn" oder , Verlust“ ist
Indikator dafiir, inwiefern das zukinftige Ressourcenauf-
kommen belastet oder vergrofiert wird. Um Informationen
iiber die zukiinftige fiskalische Leistungsfahigkeit zu er-
halten, wird eine vollstindige Vermégensrechnung
benétigt. Nur ein vollstdndiger, wertmdaBiger Nachweis des
Vermogens und der Schulden erlaubt Ruckschlisse auf das
kiinftige Nutzungspotential (Vermégen) und die Vorbela-
stungen kiinftiger Haushaltsjahre (Schulden) und damit die
in kiinftigen Perioden zu erwartende Zahllast der 6ffentli-
chen Haushalte. Dazu miissen die bisherigen gesetzlichen
Vorschriften gedndert werden, da nur fir eine Art von Plan-
Rechnung (Haushaltsplan) gesetzliche Regelungen exi-
stieren. Zur Verwirklichung eines neuen Rechnungswesens
als verbundenes System von Haushaltsrechnung sowie
Vermogens-, Ergebnis- und Finanzrechnung ist fir die
Rechnungslegung eine entsprechende gesetzliche Neure-
gelung der Haushaltsgrundsatze (BHO, HGrG) erforder-
lich.

- Mittelfristige Finanzplanung auf neue Grundlage stellen
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Die an die Einfithrung der mittelfristigen Finanzplanung
gekniipften Erwartungen haben sich nicht erfullt; weder er-
gab sich daraus eine Erhéhung der wirtschaftlichen Effizi-
enz des staatlichen Finanzhandelns, noch brachte sie eine
bessere Koordination der EinzelmaBnahmen und ebenso-
wenig war mit ihr eine konjunkturorientierte Finanzpolitik
erfolgreich zu gestalten. Die Koordinierung der Finanzpla-
ne von Bund und Léandern ist bisher nicht befriedigend
moglich. Notwendig ist deshalb eine bessere zeitliche Ab-

. stimmung. Dazu missen die Regelungen des § 51 HGrG
uberpriift werden. Ein wesentlicher Reformschritt ist dabei
die Sicherstellung einer ausreichenden legislativen Betei-
ligung bei der Entwicklung und Fortschreibung der Fi-
nanzplanung in Bund und Landern. Die kommunale Ebe-
ne muB in diesem Zusammenhang ein stirkeres Gewicht
erhalten.

Schuldenbegrenzung und Ausgabenkontrolle

Die Reform des Haushaltswesens mufl auch zu einer verbes-
serten Schuldenkontrolle und Ausgabenkontrolle gelangen. So
muB der in letzter Zeit auch von fachlicher Seite haufig kriti-
sierte Umgang mit Krediterméachtigungen aus Vorjahren neu
und rechtlich einwandfrei geregelt werden. Die Vorschriften
iuber die Kreditaufnahme des Staates mussen prazisiert wer-
den. Die 6ffentliche Verschuldung zur regelméaBigen Finanzie-
rung von Staatsaufgaben darf nur in klar definierten Grenzen
* moglich sein. Deshalb muB die Kreditobergrenze im Grundge-
setz (Artikel 115) konkretisiert werden. Insbesondere muf} kla-
rer festgelegt werden, was kiinftig unter den Begriff 6ffentli-
cher Investitionen zu fallen hat. Das Bundesverfassungsgericht
hat bereits 1989 eine entsprechende gesetzliche Regelung an-
gemahnt, um einer Staatsverschuldung vorzubeugen, die den
Bundeshaushalt fiir die Zukunft zu stark belastet und den not-
wendigen Entscheidungsspielraum kiinftiger Bundesregie-
rungen ibermaBig beschneidet. Ebenso muf3 mit erganzenden
und prazisierenden Regelungen eine bessere Kontrolle der
staatlichen Subventionspolitik sichergestelt werden.

- Verpflichtungserméchtigung zeitlich und sachlich begren-
zen

Um eine tatsachliche Ausgabenkontrolle tber das kom-
plette jahrliche Budget herzustellen, ist eine Begrenzung
des Einsatzes von Verpflichtungsermachtigungen noétig.
Beschliisse vergangener Haushaltsjahre, die womoglich
unter vollig anderen finanziellen Rahmenbedingungen
und politischen Zielsetzungen entstanden, diirfen nicht in
beliebigem Umfang zu Ausgabeverpflichtungen in zukiin{-
tigen Haushalten fuhren. Eine Begrenzung des Eingehens
von Verpflichtungserméachtigungen auf einen Zeitraum von
maximal fiinf Jahren, die Verankerung eines Finanzie-
rungsvorbehalts entsprechend der Haushaltslage, wie es
bei Zuwendungsempfangern bereits praktiziert wird, mufl
im Haushaltsrecht geregelt werden. Eine sachliche Ein-
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schrankung oder betragsmaBige Deckelung von Verpflich-
tungserméachtigungen muf} iiberpriift werden.

— Kreditermachtigungen begrenzen

Durch die gegenwartige Praxis der Handhabung von Kre-
ditermachtigungen wird die jahrliche Festlegung des Kre-
ditrahmens durch den Haushaltsgesetzgeber systematisch
unterlaufen. Das Nutzen von Kreditermachtigungen aus
Vorjahren soll zukunftig nur noch in einem begrenztem
Rahmen und unter Kontrolle des Parlaments moglich sein.
Konkret bedeutet dies: Nur noch 2 % der Gesamtsumme
jeder Krediterméachtigung sollen auf das nachste Jahr Giber-
tragen werden koénnen. Eine Anhaufung lber mehrere
Haushaltsjahre hinweg soll kiinftig nicht mehr moglich
sein. Desweiteren muf} die Entwicklung des Volumens der -
Kreditermachtigungen zukiinftig transparenter gestaltet
werden, um dem Parlament eine ausreichende Kontrolle zu
ermoglichen. Die Festlegung der Kreditobergrenze durch
den Haushaltsgesetzgeber mufB fiir den Haushaltsvollzug
wieder verbindlich werden. Eine entsprechende Anderung
des § 18 Il BHO ist notwendig.

— Schuldenbegrenzung effektiver gestalten

Mit einer vollstandigen Erfassung aller staatlichen Defizi-
te kann in Zukunft die Schuldenbegrenzung nach Arti-
kel 115 Grundgesetz besser erreicht werden. Dazu ist es
notwendig, 6ffentliche Investitionen préazise zu definieren.
Auslegungen, Artikel 115 Grundgesetz sei nur fiir die Auf-
stellung anzuwenden und die relativ flexible Definition des
Begriffs Investitionen, sollten nach einer Reform nicht mehr
moglich sein. Zugleich muf} - entsprechend der herrschen-
den Position von Verfassungsjuristen und der Auffassung
des Bundesrechnungshofes — eindeutig festgelegt werden,
daB die Defizitobergrenze nicht nur fur die Aufstellung des
Haushaltes zu gelten hat, sondern ebenso fiir den Haus-
haltsvollzug.

— Begleitende Haushaltskontrolle verbessern

Die Beschrankung der Kreditaufnahme bildet den rechtli-
chen Malfistab fiir die Haushaltskontrolle durch das Parla-
ment und die externe Kontrolle. Da die Folgen einer rechts-
widrigen Defizitiiberschreitung nicht rickwirkend durch
parlamentarische MaBlnahmen beseitigt werden konnen,
miussen die zustdndigen Organe in der Lage sein, das Kre-
ditverhalten der Exekutive im laufenden Haushaltsjahr
ausreichend zu kontrollieren. Die Exekutive muB} dazu aus-
reichende, verlaBliche und umfassende Informationen be-
reitstellen. Ausweich- und Umgehungsprozeduren durch
die Exekutive miissen kiinftig verhindert werden. In die-
sem Zusammenhang miissen auch die Vorgaben der Defi-
zitbegrenzung im Rahmen des europaischen Stabilitats-
paktes in eine funktionsfdhige gesamtstaatliche Regelung
miinden.

— Subventionskontrolle verbessern
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Fur eine wirksame Kontrolle und damit auch langfristig
durchsetzbare Begrenzung der Subventionen und Finanz-
hilfen ist es erforderlich, die bestehenden Regelungen zu
erweitern und zu erganzen. Dies bedeutet zu allererst eine
starkere Wirtschaftlichkeitsorientierung: Zielerreichung
und Wirksamkeit von Subventionen missen in institutio-
nalisierter Weise dauerhaft geprift werden. Die Forde-
rungen des Bundesrechnungshofes missen dazu aufge-
griffen werdén (Drucksache 13/5700). Gleichzeitig muf
eine aussagefdhige Grundlage fir die Subventionsent-
scheidungen des Parlaments geschaffen werden. Dazu
miissen Planung und Erfolgskontrolle verbessert und der
Subventionsbericht der Bundesregierung erganzt werden.
Die Regelungen zur Vergabe und Kontrolle von Subven-
tionen sind dazu im HGrG aufzunehmen. Im einzelnen be-
deutet dies die Vervollstandigung und Verbesserung der
Berichterstattung uber die Subventionsvergabe. Die Re-
gierungen von Bund und Landern berichten kiinftig jahr-
lich tuber die von ihnen gewéhrten Subventionen. Die
Berichte sind zusammen mit dem Entwurf des Haushalts-
gesetzes vorzulegen. Gleichzeitig miissen die Subventio-
nen im Haushaltsplan gekennzeichnet werden. Zuséatzlich
mussen Subventionen zeitlich befristet werden. Beabsich-
tigte Verlangerungen sind auf der Grundlage ausreichen-
der Erfolgskontrolle offenzulegen und zu begriinden. Eine
angemessene Kontrolle der Subventionsvergabe erfordert
zusatzlich eine Ziel- und Erfolgskontrolle der Sub-
ventionsvergabe durch unabhédngige Experten. Deshalb ist
von Deutschem Bundestag und Bundesrat ein unabhéangi-
ges Gremium von Sachverstdndigen zur Begutachtung von
Subventionen zu bestimmen.

5. Umfassende Finanzkontrolle notwendig

Dringender Reformbedarf besteht im Hinblick auf die Priifung
und Kontrolle der Effizienz der Haushaltsfithrung. Die bishe-
rige Haushaltskontrolle (Legalitdts- und OrdnungsmaéaBigkeits-
kontrolle) wurde in den letzten Dekaden zwar bereits um die
Wirtschaftlichkeitspriifung ergénzt, allerdings ohne erkenn-
bare Wirkung. Die Mittelverwendung wird in den Haushalts-
beratungen zwar aulierst detailliert festgelegt, aber die Még-
lichkeit préazise und systematisch festzustellen, welche
Leistung damit erbracht wurde, ist nach wie vor unterent-
wickelt. Institutionalisierte Sanktionsmechanismen fehlen
weitgehend. Mit der Einfihrung der Budgetierung ist eine
Neuorganisation und Verstdrkung der Kontrollmoglichkeiten
dringend geboten. Der Kontrollverlust des Parlaments infolge
der Einschrénkung der verfassungsrechtlich gebotenen
Grundsatze der sachlichen und zeitlichen Spezialitat muBl kom-
pensiert werden. Eine zeitnahe aber nachgéngige Berichts-
pflicht der Exekutive reicht dabei nicht aus. Durch die Budge-
tierung andern sich zugleich auch die Kontrollinhalte. Mit der
Einfiihrung der Budgetierung liegt die Detailentscheidung
uber den erforderlichen Ressourceneinsatz zur Erfiillung einer
Aufgabe primér in den Handen der Exekutive. Nicht mehr die
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ordnungsgemaBe Ausgabe der fiir einen bestimmten Titel be-
reitgestellten Mittel muB tiberprift werden, sondern die Erfil-
lung einer definierten Aufgabe, bzw. die Erreichung eines
politisch gewollten Ziels innerhalb eines vorgegebenen finan-
ziellen Rahmens. Mit Hilfe einer KLR sind diese Kontrollinhal-
te jedoch eindeutig identifizierbar und koénnen somit auch
beurteilt und ggf. sanktioniert werden.

— Verbesserung der Entschéidungsgrundlagen des Parla-
ments

Zur Austbung dieser neuen Kontrollfunktion muf} das Par-
lament zukinftig in der Lage sein, Informationen eines
erneuerten Rechnungswesens auszuwerten und sachlich
angemessen zu interpretieren. Dazu miissen die Bera-
tungskapazitaten des Parlaments deutlich ausgeweitet
werden. Das Monopol der Exekutive an Haushaltsinfor-
mationen kann dadurch iiberwunden werden, da dem Par-
lament wahrend des Haushaltsvollzugs unter Anwendung
neuer Informationstechnologien ein permanenter Daten-
zugriff ermoglicht wird. Zuséatzlich mufl das Parlament fiir
die Auswertung und Beurteilung der Daten aus dem Haus-
haltsprozef} eine ausreichende Expertisebasis erhalten, um
eigenstandige und von der Exekutive unabhangige Analy-
sen und Berichte zur Entwicklung der 6ffentlichen Haus-
halte und andere makrookonomische Daten vorzulegen. Zu
prufen ist deshalb auch die Bereitstellung von unabhéngi-
gen Fachleuten oder einer externen Priifungsbehorde fiir
die fachliche Zuarbeit an das Parlament analog zum Con-
gressional Budget Office in den USA.

- Uberwachung durch Rechnungshof verbessern

Starker als bisher miissen die Ergebnisse der Arbeit des un-
abhangigen Bundesrechnungshofes in die Haushaltsbera-
tungen einbezogen werden. Dazu sind die Mitwirkungs-
rechte der Oppositionim Haushaltsausschufi zu verbessern.
Eine qualifizierte Minderheit von einem Viertel der Abge-
ordneten muB das Recht erhalten, beim zustandigen Rech-
nungshof die Prufung oder Begutachtung einer Haushalts-
frage zu beantragen. Eine Anderung der Finanzkontrolle
durch die Rechnungshofe und durch Priiffungen externer
Sachverstandiger ist erforderlich, um die Teilrechnungen
des Haushalts ebenfalls in die Priiffungszustandigkeit ein-
zubeziehen. Zur starkeren Wirksamkeit und Umsetzung
von Prifungserkenntnissen sollte der Rechnungshof die
Moglichkeit haben, Haushaltssperren zumindest vorzu-
schlagen. Hinzukommen muf eine Verbesserung der Be-
richterstattung tber die Prufungsergebnisse der Rech-
nungshoéfe. Es ist festzulegen, daBl der Priifungsbericht
zusammen mit dem Gesamtjahresabschluff sowohl dem
Parlament als auch der Offentlichkeit zugédnglich ist. Zur
Verstarkung der parlamentarischen Budgetkontrolle sollte
zusatzlich der Rechnungspriufungsausschufli verselbstan-
digt und mit mehr Rechten ausgestattet werden.

— Expertenanhoérung zum Haushaltsplan notwendig
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Um die Exekutivlastigkeit der Haushaltserstellung zu kor-
rigieren, ist die Einbringung des Haushaltsplanentwurfs
kiinftig um eine institutionalisierte Beurteilung durch ex-
terne Experten zu erganzen. Die erste Beratung des Haus-
haltsentwurfs mufl deshalb mit einer Expertenanhorung
verbunden werden. Dazu miissen die Experten des Sach-
verstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung und der Forschungsinstitute neben
zusatzlichen Experten hinzugezogen werden. Eine institu-
tionalisierte Beratungsform ist dabei zu entwickeln.

— Verzahnung mit EU-Kontrollinstanzen

Gleichzeitig ist angesichts der Globalisierung der Finan-
zierungsstrome eine verstarkte vertikale Kooperation mit
den Kontrollinstanzen der EU und den Landesrechnungs-
hoéfen notwendig.

Bonn, den 8. September 1997
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