FINANZWISSENSCHAFTLICHE SCHRIFTEN

Antje Draheim

Probleme der
finanzpolitischen
Willensbildung in Europa

PETER LANG



FINANZWISSENSCHAFTLICHE SCHRIFTEN

Antje Draheim

Probleme der finanzpolitischen Willensbildung in
Europa

Der allgemeine Vorwurfder Untauglichkeit institutioneller Strukturen und Prozesse
der EU wird explizit fiir die Haushalts- und Finanzverfassung iiberpriift. Normativ
theoretischer Ausgangspunkt ist die Effizienz haushalts- und finanzpolitischer
Prozesse im Rahmen européischer 6ffentlicher Finanzen. Der Analyseschwerpunkt
liegt auf den Institutionen, Regeln und Prozessen. Die wesentlichen formellen
und informellen Verfahren und die Machtpositionen der handelnden Akteure
werden zusammenfassend und kompakt dargestellt, mit Hilfe der europédischen
Budgetfunktionen bewertet und die wesentlichen Ursachen fiir die festgestellten
Defizite herausgearbeitet. Es werden Reformvorschldge zur Behebung der Defizite
untersucht und ein eigener mittelfristiger Reformpfad aufgezeigt, der auch die
politische Realisierbarkeit im Blick hat.

Antje Draheim, 1990-1995 Studium der Rechtswissenschaften in Potsdam
und Tiibingen, Referendariat in Tiibingen 1996-1998; Gaststudium
Finanzwissenschaften in K6ln; Promotionsstudium an der DHV Speyer 1998-2001;
Wissenschaftliche Referentin der DHV Speyer und des Fiihrungskollegs Speyer
2000-2003; seit 2003 im Projektbiiro der Bundesagentur fiir Arbeit.

Retrodigitization in 2018

www.peterlang.com



Probleme der finanzpolitischen Willensbildung in Europa






Antje Draheim

Probleme der
finanzpolitischen
Willensbildung
in Europa

Eine kritische Analyse
der europiischen Haushalts-
und Finanzverfassung

F A

PETER LANG

Europdischer Verlag der Wissenschaften



Bibliografische Information Der Deutschen Bibliothek

Die Deutsche Bibliothek verzeichnet diese Publikation in der
Deutschen Nationalbibliografie; detaillierte bibliografische
Daten sind im Internet iiber <http://dnb.ddb.de> abrufbar.

Zugl.: Speyer, Dt. Hochsch. fiir Verwaltungswiss., Diss., 2003

Open Access: The online version of this publication is published
on www.peterlang.com and www.econstor.eu under the interna-
tional Creative Commons License CC-BY 4.0. Learn more on
how you can use and share this work: http://creativecommons.
org/licenses/by/4.0.

oo

This book is available Open Access thanks to the kind support of
ZBW — Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft.

Gedruckt auf alterungsbestindigem,
sdurefreiem Papier.

ISSN 0170-8252
ISBN 3-631-51983-4
ISBN 978-3-631-75177-0 (eBook)
© Peter Lang GmbH
Europdischer Verlag der Wissenschaften
Frankfurt am Main 2004
Alle Rechte vorbehalten.

Das Werk einschlieBlich aller seiner Teile ist urheberrechtlich
geschiitzt. Jede Verwertung auBerhalb der engen Grenzen des
Urheberrechtsgesetzes ist ohne Zustimmung des Verlages
unzulédssig und strafbar. Das gilt insbesondere fiir
Vervielfiltigungen, Ubersetzungen, Mikroverfilmungen und die
Einspeicherung und Verarbeitung in elektronischen Systemen.

Printed inGermany 1234 67
www.peterlang.de



Meinen Eltern






Inhalt

2.2

2.2.1
2.2.2
223

2.3

23.1
2.3.2
2.3.3
234
2.3.5
2.3.6
2.3.7

2.4

....................................................

Problemstellung .. ...
Ziele der Arbeit und Vorgehensweise ................... ...,
Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes

“Europdische Haushalts- und Finanzverfassung” ...............

Die Besonderheiten des europdischen Institutionengefiiges ..

Die Rechtsnatur des Systems “sui generis”:
Supranationalitdt und Parastaatlichkeit ......................

Mehrebenenmodelle und Verwaltungsfoderalismus ............
Die EU/EG als Mehrebenensystem ..............cocounenn..
Verwaltungsfoderalismus ............ciiiiuiinninennnnn.
Kompetenzteilung und Verflechtung zwischen den Ebenen ......

Die Zweiteilung der europdischen Willensbildung:

Europdische versus nationale Interessen . ....................
Der Europdische Rat ............... ... i iiiiiunnenn.n.
Der Ministerrat und die Fachministerrdte . ...................
Der Ausschuss der Stindigen Vertreter und die Ratsgruppen .....
Das Europdische Parlament ...................cc0iuvnn...
Die Europidische Kommission ............. ...,
Der Europdische Rechnungshof .............. ... ... ot
Die Europdische Investitionsbank (EIB) .....................

Zusammenfassung .. ... .ottt e

Anforderungen an eine europdische Haushalts-
und Finanzverfassung ................ ... ... .. oLt

Haushalts- und Finanzverfassungen in demokratischen

GemeINWEeSeN ... ...cotirierninineinnennonnreenns
Demokratie und Rechtsstaatlichkeit ................ .. ......
Effizienz der Ressourcenverwendung .......................



VIII Inhalt
3.2 Notwendiger Kompetenzrahmen einer européischen Haushalts-

und Finanzverfassung ..............ciiiiiiiiniienann.. 52
3.2.1  Das Demokratiegebot . .. ....ovvuiirineein i 53
3.2.1.1 Demokratie als Mittel der Effizienz:

Préferenzaufdeckungsfunktion ............... .. ..., 53
3.2.1.2 Demokratie als politischer Grundwert: Legitimation und

“accountability” . ... i i e e e e e 55
3.2.1.3 Demokratie als rechtliche Sicherung: Représentation und

Gewaltenteilung .........covviintienenrnrinnnnnnnnnn. 60
3.2.1.4 Zusammenfassung ............c.oiiiiiiiiiiiiiaiiaas 64
3.2.2  Fiskalfoderalismus und Effizienzgebot ..................... 65
3.2.2.1 Die Funktion des Steuer-Ausgaben-Mechanismus bei der

Bereitstellung eines effizienten ffentlichen Giiterangebots ..... 66
3.2.2.2 Das Nachhaltigkeitskriterium: Verschuldung und

Verschuldungsgrenzen offentlicher Haushalte . . .............. 71
323 Zusammenfassung .............eiiiiiininieiiiiiaaaa 73
3.3 Institutionendkonomische Grundlagen einer europdischen

Haushalts- und Finanzverfassung ..................c.oout. 74
3.3.1 Okonomische und politische Funktionen von Institutionen

einer europdischen Haushalts- und Finanzverfassung .......... 76
3.3.2  Verfiigungsrechte, Transaktionskosten und Prinzipal-Agent-

Beziehungen in der europdischen Haushalts- und

Finanzverfassung .......... ..., 79
3.3.2.1 Verfiigungsrechte und Transaktionskosten in der europdischen

Haushalts- und Finanzverfassung .............coovvineinn.. 80
3.3.2.2 Prinzipal-Agent-Beziehungen in der europdischen Haushalts-

und Finanzverfassung ..............c.ciiiiiiiiinennnn 83
3.3.3  Politékonomische Restriktionen ............ .. .. o, 86
3.3.4  Die Zweiteilung der europdischen Willensbildung aus

institutionendkonomischer Perspektive .................... 90
3.3.5  Zusammenfassung .........c.iiiiiiiiiiii i 92
34 Funktionen einer europdischen Haushalts- und Finanzverfassung . 93
3.4.1 Die politische(n) Programmfunktion(en) des Budgets .......... 95
3.4.1.1 Die “moderne” Programmfunktion ............ ... coooia... 95
3.4.1.2 Integrationsfunktion ............. ... i, 98
3.4.1.3 Kompensationsfunktion ...........cciiiiiiiiiiiieaa., 100
3.4.2  Politische Kontrollfunktion ...............cooviiinan.n. 104
3.4.3  Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion ................... 108
3.4.4  Administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion .............. 110
3.4.5  Volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion .................... 112



Inhalt IX
3.4.6  Die Umsetzung der Funktionen in Regeln und Organe ......... 114
3.4.6.1 Verfahrensregeln ..........c.ovviiuninneneennnnnnnennns 114
3.4.7.2 Verhaltensregeln ...........ouvviiiinernennennnnnnnnn. 115
3.47  Zusammenfassung .. .........ieiiiiiiiiiiiiiiiena 122
4, Die europidische Haushalts- und Finanzverfassung

im Lichte der Budgetfunktionen ........................ 125
4.1 Uberblick iiber die europaische Haushalts- und Finanzverfassung . 126
4.1.1  Die Rechtsquellen der europdischen Haushalts- und

Finanzverfassung ......... ...ttt 126
4.1.2  Die Einnahmen der Europdischen Union ................... 128
4.1.2.1 Die Eigenmittelder EG/EAG .............civvriiinenn.. 128
4.1.2.2 DieUmlagenderEGKS ............coiiiiiiiiiinnenen 132
4.1.3  Die Ausgaben der EuropdischenUnion . .................... 134
4.1.3.1 DieAusgabenderEG...........c.ociiiineniinnenennn.. 134
4.1.3.2 Die Ausgaben der EAG und EGKS im Gesamthaushalt ......... 141
4.1.4  Die Nebenhaushalteder EU .................coiiiiinnen 142
4.1.4.1 Der Haushalt der Europédischen Gemeinschaft fiir Kohle

und Stahl (EGKS) ... ..o 142
4.1.4.2 Der Europdische Entwicklungsfonds (EEF) .................. 144
4.1.4.3 Die Tétigkeit der Europdischen Investitionsbank (EIB) ......... 144
4.1.5  Der haushaltsrechtliche Rahmen: Der “Trilog” der

Steuerungsinstrumente .............. . ... 145
4.1.5.1 Finanzplanung und Eigenmittelbeschaffungder EU ........... 146
4.1.5.2 Die Verfahren der Eigenmittelethebung .................... 146
4.1.5.3 Die Haushaltsordnung, Haushaltsgrundsitze und

Haushaltskreislauf ............ ... ... it 147
4.1.6 Zusammenfassung ...........coeuernienieneeaenianeans 155
4.2 Die FinanzplanungderEU ........... .. ... .ot 155
4.2.1 Die Festlegung der Einnahmen: Das Verfahren zur

EinnahmenbeschaffungderEU .......................... 156
4.2.1.1 Das Verfahren und die einzelnen Sonderregelungen ........... 156
4.2.1.2 Die Erweiterung des Finanzrahmens durch Kreditaufnahme .. ... 159
4.2.1.3 Probleme des Verfahrens zur Einnahmenbeschaffung der EU .... 163
4.2.1.4 Zwischenergebnis ..........ciiiiiiiiiiiiiiiiiiaiaann 171
4.2.2  Die Festlegung der Ausgaben: Finanzielle Vorausschau

und Interinstitutionelle Vereinbarung ..................... 173
4.2.2.1 Die einzelnen Instrumente der Interinstitutionellen

Vereinbarungvon 1999 .. ... ... ... . . i it 175



X Inhalt
4.2.2.2 Die Probleme der verschiedenen Instrumente der

Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999 ............... 182
4.2.3  Weitere Instrumente der Ausgabenbegrenzung .............. 194
4.2.4  Die Bewertung der Finanzplanung der EU anhand

der Budgetfunktionen .............. ..ottt 198
4.3 Das Eigenmittelerhebungsverfahren ....................... 207
4.3.1  Die Verfahren der Eigenmittelerhebung und die Probleme ...... 208
4.3.3  Die Bewertung der Eigenmittelerhebung anhand

der Budgetfunktionen ............ ... ot 211
4.4 Die Aufstellung des EU-Haushalts . . ................oovan.. 215
4.4.1  Das Aufstellungsverfahren des Haushaltsvorentwurfs .......... 215
4.4.2  Probleme des Aufstellungsverfahrens ...................... 220
4.43  Bewertung der Aufstellung des EU-Haushalts anhand

der Budgetfunktionen ...............oiiiiiiiiiiiiiiann 225
4.5 Die Verabschiedung des EU-Haushalts ..................... 229
4.5.1 Das Verfahren der interinstitutionellen Zusammenarbeit —

Die Konzertierung im Haushaltsbereich .................... 229
4.5.2  Das “Navette-Verfahren” .............coiiiiiiiieenennn 231
4.5.3  Probleme bei der Verabschiedung des EU-Haushalts ........... 237
4.5.4  Die Rolle des Haushaltsausschusses des Parlaments ........... 248
4.5.5  Bewertung der Verabschiedungsphase anhand

der Budgetfunktionen ............ .. i i, 253
4.6 Der Vollzug des EU-Haushalts ................covoiinn.n. 261
4.6.1  Die Mittelbewirtschaftung auf der EU-Ebene ................ 261
4.6.1.1 Die Ubertragung der Mittel innerhalb der Einzelpldne ......... 262
4.6.1.2 Probleme bei der Mittelbewirtschaftung . ................... 265
4.6.2  Die Mitwirkung der Legislative am Vollzug ................. 273
4.6.3  Die Mitwirkung verschiedener Verwaltungsebenen am Volizug .. 276
4.6.3.1 Das Komitologieverfahren ..............ccoviiiivienn.n. 276
4.6.3.2 Der direkte Vollzug durch die EU-Ebene ................... 278
4.6.3.3 Der dezentrale Vollzug von EU und Mitgliedstaaten ........... 279
4.6.3.4 Der geteilte Vollzug von EU-Ebene und Mitgliedstaaten ........ 281
4.6.4  Die begleitende Kontrolle des Vollzugs . .................... 295
4.6.4.1 Die interne ex-ante Finanzkontrolle der Kommission .......... 295
4.6.4.2 Betrugsbekdmpfung und der Schutz der finanziellen

InteressenderUnion ...............coiiiiiiiiiiinaan, 300
4.6.4.3 Die ex-post Finanzkontrolle in der Vollzugsphase ............. 303
4.6.4.4 Die begleitende Kontrolle des Vollzugs durch Parlament

und Rechnungshof ........... ..., 307



Inhalt XI
4.6.5  Haushaltsabschluss und Rechnungslegung .................. 309
4.6.6  Bewertung der Vollzugsphase anhand der Budgetfunktionen . 311
4.7 Die nachtrdgliche Kontrolle des EU-Haushalts ............... 320
4.7.1 Die Kontrolle der Eigenmittel ................ccooeuen... 320
4.7.2  Die Kontrolle der Haushaltsausfiihrung durch den Rechnungshof . 323
4.7.3  Die Kontrolle durch den Haushaltskontrollausschuss

desParlaments ............. il 329
4.7.4  Die Entlastung der Kommission durch das Parlament .......... 332
4.7.5  Die Bewertung der Kontrollphase anhand der Budgetfunktionen . 338
4.8 Zusammenfassende Beurteilung des empirischen Kapitels . . ... .. 345
4.8.1  Zusammenfassende Beurteilung anhand der Budgetfunktionen ... 346
4.8.1.1 Politische Funktionen des Budgets ........................ 346
4.8.1.2 Politische Kontrollfunktion ............ccooviiinininennn, 356
4.8.1.3 Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion ................... 358
4.8.1.4 Administrative Lenkungs- und Kontrolifunktion .............. 358
4.8.2  Folgen fiir die Institutionen der europdischen Haushalts-

und Finanzverfassung (Binnenwirkung) .................... 360
4.8.2.1 Die “interinstitutionelle Verrechtlichung” .................. 363
4.8.2.2 Dominanz der nationalen Interessen ........... ... ... ... 365
5. Reformen und Reformvorschldge fiir die europdische

Haushalts- und Finanzverfassung ....................... 369
5.1 Aktuelle und kiirzlich abgeschlossene Gesetzgebungsverfahren

zur Verdnderung der Haushalts- und Finanzverfassung ......... 369
5.1.1 Die die Haushalts- und Finanzverfassung betreffenden

Vorschriften des Vertragsvon Nizza . ...................... 369
5.1.2  Die Verordnung des Rates fiir eine neue Haushaltsordnung ..... 372
5.1.2.1 Der Aufbau und die Ziele der neuen Haushaltsordnung ........ 373
5.1.2.2 Der Haushaltskreislauf im Lichte der Neufassung

der Haushaltsordnung .............ciuiiiiiineennnenn.. 374
5.1.2.3 Die Bewertung der neuen Haushaltsordnung im Lichte

der Budgetfunktionen ............ .. i i, 382
5.2 Weitergehende Reformvorschldge fiir die europdische Haushalts-

und Finanzverfassung ..............cciiiiiiiiiiiiin, 384
5.2.1  Vorschldge zur besseren Umsetzung der politischen Funktionen

desBudgets . ... e 386
5.2.1.1 Vorschldge betreffend die Einnahmeautonomie .............. 386



XII Inhalt
5.2.1.2 Vorschldge betreffend die Institutionen und Verfahren

der Haushalts- und Finanzverfassung ...................... 397
5.2.1.3 Zusammenfassung ............ceeiernrnaenataeiaaaaanas 401
5.2.2  Vorschldge zur besseren Umsetzung der Integrationsfunktion . ... 402
5.2.2.1 Vorschlage betreffend die Ausgabenseite ................... 403
5.2.2.2 Vorschldge betreffend die Einnahmenseite .................. 404
5.2.2.3 Vorschldge fiir die Einfiihrung eines echten Finanzausgleichs .... 405
5.2.3  Vorschldge zur besseren Umsetzung der Kompensationsfunktion . 408
5.2.4  Vorschldge zur besseren Umsetzung der politischen

Kontrollfunktion ............ccoiuiiiiiiiiiiiinininan, 410
5.2.5  Vorschldge zur besseren Umsetzung der finanzwirtschaftlichen

Ordnungsfunktion ..............iuiiiininieniiinenans 412
5.2.6  Vorschldge zur besseren Umsetzung der administrativen

Lenkungs- und Kontrollfunktion .. ........... ..., 412
5.2.7 ZusammenfasSung ..............ceuriiiiniininneaeennn 414
53 Eigene Reformvorschldge zur besseren Umsetzung der

europdischen Budgetfunktionen ................ ..ot 416
5.3.1  Vorschldge fiir die Einnahmenseite: Reform des

Eigenmittelsystems ........... .o, 416
5.3.2  Vorschldge fiir die Ausgabenseite: Ein politisch-programmatischer

Gesamthaushalt .......... ... i, 418
5.3.2.1 Formale Prasentation des Haushalts ....................... 419
5.3.2.2 Finanzielle Vorausschau und Interinstitutionelle Vereinbarungen . 419
5.3.2.3 Aufstellung, Beratung und Verabschiedung des Haushalts . . ... .. 420
5.3.2.4 Volizugdes Haushalts .............cccviiiuiiiiiinn.. 422
5.3.2.5 KontrolledesHaushalts .................coiiiiiianon.. 425
5.3.3  Ein impliziter an die Integrations- und Kompensationsfunktion

gebundener Finanzausgleich ................ ... . . oo.n. 426
5.3.4 Zusammenfassung ...........cceiniiiiniinenaraiiaanas 429
5.3.5 Politische Realisierbarkeit von Reformoptionen .............. 430
6. Zusammenfassung und Ausblick ....................... 433
6.1 Vorbemerkung . . ... ... oot iiiniiiiiiniiiienaa, 433
6.2 Zielstellungen der Arbeit ........... ..., 433
6.3 Theorie und Methoden .............coiiiiiiiirnnnnnnn. 434
6.4 Der Status Quo der derzeitigen Haushalts- und Finanzverfassung . 436
6.5 Reformbedarf und Reformoptionen . . ...................... 441
6.6 EinAusblick .......cuiuiiiiiiiiiiiii it 445



Inhalt XIII

Anhang . ... ... o i i et e 449
Literaturverzeichnis .......... ..ottt 449
Abkiirzungsverzeichnis .............c.ciiitiiirnninnnennnns 477
Abbildungs- und Tabellenverzeichnis ..............cccvvivninn... 480
Abbildungen .............. ... ..t 481
A Finanzplanungsphase .............oiiiiuiiiiniinnnn., 481
B Aufstellungsphase ........... ... i, 482
C Verabschiedungsphase .............. it 483
D VollZugsphase .........cceveininnnnennneniniennnnenns 484
E Kontrollphase ...........ccciiiuininiiennennnnennennns 485
F Das ABB-System .........cciiitiiiiiiiiiiiiiiiaa 486
G Darstellung des Einzelplans III der Kommission,

Haushaltsplan 2003, nach dem ABB-System ................. 487
H Gegeniiberstellung des traditionellen internen Verfahrens

und des ABB-Haushaltsverfahrens ........................ 488
I Beispiel fiir die Vergabe im Rahmen des Programms EQUAL .... 489

Beispiel fiir die Vergabe im Rahmen des Programms URBAN .... 490
Strukturfonds-Verwaltung in Deutschland und Irland .......... 492

oy






Vorwort

Das Jahr 2004 wird eine weitere Herausforderung fiir die Europdische Union sein: nie
zuvor wollten so viele Staaten auf einmal der Europdischen Union beitreten. Gleich-
zeitig wird um eine gemeinsame Verfassung fiir die Europdische Union gerungen und
es wird versucht, Europa ein echtes auBenpolitisches Gewicht zu geben.

Die Frage nach der Ausgestaltung der europdischen Haushalts- und Finanz-
verfassung tritt scheinbar hinter diese Themen zuriick. Dies verwundert umso
mehr, als dass die grundlegenden Fragen der EU wie Erweiterung und Vertiefung
und eine Verfassung ganz eng mit finanz- und haushaltspolitischen und -verfas-
sungsrechtlichen Fragen verbunden sind. In dieser Arbeit wird durch einen weiten,
interdisziplindren Ansatz versucht, die komplexen, in einer Vielfalt von Rechts-
quellen begriindeten, Willensbildungsprozesse der europdischen Haushalts- und
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1. Einleitung

1.1 Problemstellung

“Das Feilschen der Mitgliedstaaten um finanzielle Vorteile und die mangelnde Trans-
parenz des Finanzgebarens, die sprunghafte Entwicklung der Ausgaben und ihre
mangelhafte Kontrolle, die hohen Kosten einer umstrittenen Agrarpolitik und die
Skepsis der Verbraucher gegeniiber dem griinen Europa, die vernachlissigte soziale
Komponente des Integrationsprozesses und die zundchst einseitige Entwicklung der
Gemeinschaftsaktivitdten, das Demokratiedefizit auch in der Finanzverfassung, die
mangelnde Strenge des Haushaltsgebarens und die systematische Vorlage von Nach-
tragshaushalten, die den Biirgern fremdgebliebene europdische Biirokratie und der
mangelhafte Informationsgrad iiber europ4ische Zusammenhnge, haben in der Offent-
lichkeit ein Klima geschaffen, das eine vorurteilslose Betrachtung des ‘Offentlichen
Aufwandes Europas’ sehr erschwert.” (Erwin Reister)'

Diese Situationsbeschreibung der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung
scheint hochaktuell. Aber Erwin Reister verfasste diese Zeilen bereits 1968 — lange
vor der Schaffung eines europdischen Binnenmarktes. Nach dessen Vollendung geht
es auch innerhalb der Europdischen Union immer mehr um allgemeine Recht-
setzung, Leistungsbereitstellung und Umverteilungsentscheidungen. Unter dem
Begriff des “Subsidiaritdtsprinzips” wird erneut heftig diskutiert, welche Probleme
iiberhaupt von der EU-Ebene gel6st werden sollen und kénnen.

Die jetzt schon grofie Heterogenitit der einzelnen nationalstaatlichen Préferen-
zen wird durch die Osterweiterung weiter zunehmen. Infolgedessen sind bedeut-
same Riickschnitte und ein ordnungspolitischer Systemwechsel, insbesondere bei
der Agrarforderung und den Strukturfonds, notwendig. Die wachsende Divergenz
der Wirtschaftskraft der Mitgliedsstaaten als Folge des Beitritts stark unterdurch-
schnittlich entwickelter Volkswirtschaften stellt allerdings auch das gesamte System
der politischen Willensbildung im Ministerrat und in den verschiedenen Fachminis-
territen, der Kommission und des Parlaments vor neue Probleme, weil eben
Verlierer von Reformen nicht mehr mit neuen dauerhaften Subventionstépfen
“abgefunden” werden konnen.

Ausgehend von der Uberlegung, dass die Osterweiterung die Finanzen der EU
nachhaltig verdndern und schon allein durch die gro8ere Anzahl von “Spielern” auf
der europdischen Ebene institutionelle Reformen notwendig machen wird, stellt
sich deshalb die Frage, ob die in der Agenda 2000 zusammengefassten Vorschldge
iiberhaupt ausreichen werden, um die Defizite zu beheben. Dies setzt voraus, dass

1 Reister, Erwin: Haushalt und Finanzen, S. 17, Baden-Baden 1975.



2 Einleitung

man sich dariiber klar ist, wie eine europdische Haushalts- und Finanzverfassung
denn “idealerweise” auszusehen hitte. Verschiedene wissenschaftliche Disziplinen
beschiftigen sich seit langem mit dieser Frage. Okonomische Arbeiten konzen-
trieren sich dabei zumeist auf die Suche nach einem “optimalen” Einnahmen-
system?, die Notwendigkeit von Finanztransfers (Finanzausgleich)® oder einzelne
Budgetprobleme, wie z.B. die Haushaltsdisziplin oder die Finanzkontrolle®. Die
Rechtswissenschaft versucht, die EU zwischen Staatenbund und Bundesstaat
einzuordnen und daraus einen Rahmen abzuleiten.® Auch einzelne grundsitzliche
Fragestellungen, wie z.B. die Rechtsbindung durch Interinstitutionelle Verein-
barungen®, spielen hier eine Rolle. Die Politikwissenschaft geht fast gar nicht auf
den Bereich der Haushalts- und Finanzverfassung ein. Sie streift — wenn {iberhaupt
~ nur am Rande das Thema z.B. in Zusammenhang mit Legitimationsfragen.’
Viele Kritikpunkte an der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung sind seit
langem bekannt und vielfach dargestellt.? Jedoch besteht ein Mangel an Arbeiten,
die die Wirkungen von Institutionen in der Haushalts- und Finanzverfassung

2 Z.B. Biehl, Dieter / Winter, Horst: Europa finanzieren - ein foderalistisches Modell, Giitersloh
1990; Mallossek, Jorg: Zur Finanzverfassung der EU ~ Lehren aus dem fiskalischen Foderalis-
mus, S. 221-255, in: Beihefte zur Konjunkturpolitik 49 S. 221ff. K6In 1999; Boker, Kathrin:
Das Einnahmensystem der Europdischen Gemeinschaften, Niirnberg 1994.

3 Z.B. Folkers, Cay: Welches Finanzausgleichssystem braucht Europa? S. 87-108, in: Karl, Helmut;
Henrichsmeyer, Wilhelm: Regionalentwicklung im Prozess der Europaischen Integration, Bonn
1995; Seidel, Barbara: Die Einbindung der Bundesrepublik Deutschland in die Europdischen
Gemeinschaften als Problem des Finanzausgleichs, Frankfurt a.M. 1992; Waldhoff, Christian:
Probleme des europédischen Finanzausgleichs im Lichte der Erweiterung der Europédischen Union,
S. 201-242, ZEUS 2000, Heft 2; Erlei, Mathias: Finanzausgleich in der Europdischen Union,
S. 215-243, in: Kantzenbach, Erhard / Molitor, Bruno / Mayer, Otto: Hamburger Jahrbuch fiir
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 43. Jahrgang, Tiibingen 1998.

4 Z.B. Wenzler, Hariolf: Institutionendkonomik und 6ffentliche Finanzkontrolle: eine Analyse am
Beispiel der Europdischen Union, Frankfurt a.M. u.a. 1997; Konrad-Adenauer-Stiftung (Hrsg.):
Finanzkontrolle und Betrugsbekiimpfung in der EU, Sankt Augustin 1996; Kuhimann, Kirsten:
Die Haushaltsdisziplin in den Europdischen Gemeinschaften, Sinzheim 1997.

5 Z.B. Bothe, Michael: Die Kompetenzstruktur des modernen Bundesstaates in rechtsver-
gleichender Sicht, Berlin/Heidelberg, 1977; Everling, Ulrich: Zur foderalen Struktur der
Europdischen Gemeinschaft, S. 179-198, in: Hailbronner, Kay: Staat und Vélkerrechtsord-
nung; Festschrift fiir Karl Doehring, Berlin/Heidelberg, 1989; Isensee, Josef: Der Foderalismus
und der Verfassungsstaat der Gegenwart, S. 248-280, in: Archiv des Offentlichen Rechts
(AGR).

6 Z.B. Gauweiler, Marijke: Die rechtliche Qualifikation interorganschaftlicher Absprachen im
Europarecht, Mainz 1988; Kuhlmann, Kirsten: aaO, S. 45ff.

7 1.B. Bach, Maurizio: Transnationale Institutionenpolitik: Kooperatives Regieren im politisch-
administrativen System der Europiischen Union, S. 178-199, in: K6nig, Thomas: Europdische
Institutionenpolitik, Bd. 2, Mannheimer Jahrbuch fiir europdische Sozialforschung, Frankfurt
a.M. 1997; Héreth, Marcus: Die Europiische Union im Legitimationstrilemma, Baden-Baden
1999.

8 Vgl. die gute Ubersicht bei: Heinemann, Friedrich: EU-Finanzreform 1999: Eine Synopse der
politischen und wissenschaftlichen Diskussion und eine neue Reformkonzeption, Giitersloh
1999.
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thematisieren, die finanzpolitische Willensbildungsprozesse untersuchen und die
den institutionellen Einfluss des bestehenden Einnahmensystems auf den Haushalt
(Ausgabenseite) analysieren.” Dabei ist insbesondere die Bedeutung der Haushalts-
und Finanzverfassung fiir die Erweiterung und Vertiefung der EU hervorzuheben.

Finanzpolitische Fragen werden so erstmals auch im Hinblick auf die bevor-
stehende, erhebliche Weiterentwicklung der EU diskutiert. Die finanzielle Lasten-
verteilung ist schon in der heutigen EU nicht unumstritten.'® Nach der Oster-
weiterung, so wird befiirchtet, werden einige Lander ausschlieflich Nettozahler
(vor allem die heutigen EU-Mitglieder), andere ausschlieBlich Nettoempfdnger (vor
allem die heutigen Beitrittskandidaten) sein.'' Als mogliche Konsequenz dieser
wirtschafts- und finanzpolitischen Ungleichgewichte werden andere Formen der
Zusammenarbeit in der EU, z.B. in Form eines Kerneuropas oder nach dem “Modell
der verschiedenen Geschwindigkeiten” in den Mittelpunkt gestellt.'?

Alle diese Problemlagen beriihren indes die Haushalts- und Finanzverfassung
immanent. Ein kiinftiger Binnenmarkt mit bis zu 500 Millionen EU-Biirgern wird
eine andere regionale Ausrichtung und wirtschaftliche Binnenstruktur haben als die
bisherige EU. Dies kann auf der Ausgabenseite z.B. Auswirkungen auf die ver-
schiedenen Fonds, wie den Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung, haben.
Dadie meisten Beitrittskandidaten Linder mit niedrigem Pro-Kopf-Einkommen sind
und ihre Infrastruktur nicht mit derjenigen der jetzigen EU-Lénder verglichen
werden kann, ist dariiber nachzudenken, ob z.B. die Ausgaben der Fonds insgesamt
erhoht oder aber im bestehenden Rahmen anders verteilt werden (miissen).

Als iiberwolbend erscheint hier aber der grundsitzliche Vorwurf an die bisherige
institutionelle Ausgestaltung der EU. Die Institutionen der EU seien weder aus-
reichend demokratisch, noch transparent, noch effizient genug, um fiir Beitritte
gleich welcher Zah! wirklich geriistet zu sein."* In einem Protokoll zum Amster-

9 So auch Spahn, Paul Bernd / Féttinger, Wolfgang: Fiskalische Disziplin und institutionelle
Budgetkoordination, S. 143 (140-159) in: K6nig, Thomas: Bd. 2, aaO.

10 Z.B. Auswirtiges Amt: Haushalt und Finanzen der EU - Deutschland - Zahimeister Europas
(http://www.auswaertiges-amt.de/4 europa/11/4-11a.htm); Eckhoff, Rolf: Lastenverteilung
in der Europdischen Gemeinschaft, S. 220-237, in: Birk, Dieter: Handbuch des Européischen
Steuer- und Abgabenrechts, Herne/Berlin 1995; Brok, Elmar: Alle Jahre wieder: die Ge-
schichte vom Nettozahler, S. 63-72, in: Konrad-Adenauer-Stiftung: Das Finanzsystem der EU:
Neue Ansitze und Perspektiven, Interne Studien 142/1997, Sankt Augustin 1997.

11 Z.B. Busch, Berthold: Zur kiinftigen Finanzierung der EU, Beitrige zur Wirtschafts- und
Sozialpolitik Nr. 242, Institut der deutschen Wirtschaft Kéin, 3/98.

12 Z.B. Franzmeyer, Fritz: Osteuropa, Kerneuropa, Wahrungsunion — Zentrale Weichenstel-
lungen in der Integrationspolitik, S. 592-599, in: Hrbek, Rudolf / Jopp, Matthias / Lippert,
Barbara / Wessels, Wolfgang: Die Europdische Union als Prozess: Verfassungsentwicklung im
Spiegel von 20 Jahren der Zeitschrift Integration, Bonn 1998.

13 Z.B. Berg, Hartmut / Schmidt, Frank: Vorschldge zur institutionellen Reform einer erweiter-
ten Europdischen Union, Wirtschaftswissenschaftliches Studium (WiSt), Heft 4, 1997,
S. 170-174, FranBen-de la Cerda, Boris: Institutionelle und konstitutive Aspekte der Weiter-
bildung der EU, Zeitschrift fiir Politik (ZfP), 2000, Heft 2, S. 539-583 (542) m.w.N.
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damer Vertrag'* wird auch seitens der Mitgliedstaaten die Reformbediirftigkeit der
institutionellen Strukturen anerkannt. Die europiischen Institutionen sind in den
50er Jahren entstanden, sie waren fiir nur sechs Mitgliedstaaten konzipiert. In
einer groferen Union muss vorrangiges Ziel sein, die Entscheidungsfahigkeit der
Institutionen zu erhalten und ihre Entscheidungsstrukturen demokratischen Grund-
sdtzen zu unterwerfen.

Dies wird auch innerhalb der européischen Institutionen diskutiert, allerdings
mit Blick auf die aligemeinen Strukturen.'® Vornehmlich wird unter dem Stichwort
“Institutionenreform” die Veranderung oder Anpassung der Zusammensetzung der
Kommission, des Ministerrats und des Europdischen Parlaments an eine grofere
Mitgliederzahl verstanden. Auch die Anwendung von Einstimmigkeits- und/oder
Mehrheitsregeln und die Form von Beschlussverfahren stehen zur Debatte.

Allerdings werden die spezifischen institutionellen Strukturen der Haushalts- und
Finanzverfassung fast vollstindig in diesen Diskussionen ausgeblendet, ohne dass
ein Grund dafiir ersichtlich ist. Werden doch gerade der Haushalts- und Finanz-
verfassung in hohem MaBe intransparente Entscheidungsabldufe, umstdndliche
Verfahrensarten, undemokratische Entscheidungsstrukturen und eine dramatische
Verschwendung von Steuermitteln vorgeworfen.'® Mégliche Beitritte werden die
bestehenden Probleme verschérfen, zumal die institutionelle Strukturen auch fiir
den Entscheidungsinhalt und das Entscheidungsergebnis von grofer Bedeutung
sind. Eine grundlegende Reform der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung
kénnte vor diesem Hintergrund nachgerade der entscheidende Impuls fiir umfassen-
de institutionelle Reformen in Europa sein.

1.2 Ziele der Arbeit und Vorgehensweise

Die vorliegende Arbeit will einen Beitrag fiir diese grundlegende Reform der
Haushalts- und Finanzverfassung der EU leisten. Das einschldgige europdische
Institutionengefiige und die in ihm betriebenen Prozesse stehen im Mittelpunkt der
vorliegenden Arbeit.

14 Protokoll iiber die Organe im Hinblick auf die Erweiterung der Européischen Union, im
Anhang zum Amsterdamer Vertrag.

15 Z.B. Barnier, Michael: Institutionelle Reform fiir eine erfolgreiche Erweiterung, Briissel
05/2000 und ders.: Zwei Phasen und drei Wege fiir Europa, 06/2000
(http://europa.eu.int/comm/igc2000/dialogue/info/offdoc/index de.htm#respons).

16 Z.B. Arbeitskreis Europiischer Integration: EU-Finanzen und Strukturfonds vor der Reform
- Finanzverfassung und Strukturpolitik der EU, Integration 1997, Heft 3, S. 180ff.; Biehl,
Dieter: Die EG-Finanzverfassung: Struktur, Mingel und Reformmdglichkeiten, S. 355-391,
in: Wildenmann, Rudolf: Staatswerdung Europas, Baden-Baden 1991, Caesar, Rolf: Haushalts-
und Finanzwirtschaft, S. 281ff., in: Hrbek, Rudolf: Die Reform der Europdischen Union,
Baden-Baden 1997.
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Dabei wird ein weiterer Ansatz als iiblich gewdhlt. Denn erstens werden die
Begriffe der Finanzverfassung und der Haushaltsverfassung in einem Gesamt-
zusammenhang betrachtet. Oft wird unter Finanzverfassung nidmlich nur die
Einnahmenseite 6ffentlicher Haushalte und ihre Institutionen verstanden, wahrend
mit der Haushaltsverfassung auf die Ausgabenseite und deren Instrumente re-
kurriert wird. Die meist ausgeklammerte Einnahmenseite bei der Beschreibung des
europdischen Haushalts wird hier in den Analyserahmen integriert, und die Proble-
me der politischen Willensbildung, insbesondere die unvollstindigen Rechte des
Europdischen Parlaments, werden zundchst von der Seite der theoretischen An-
forderungen an die Funktionsfahigkeit der haushalts- und finanzpolitische Prozesse
unter dem Ziel effizienten und effektiven Mittelverwendung aufgearbeitet.

Zweitens wird in der Arbeit ein multidisziplindrer Ansatz verfolgt. Juristische,
politikwissenschaftliche und 6konomische Beschrinkungen werden so iiberwun-
den. Normativ theoretischer Ausgangspunkt der Arbeit sind die Demokratie in
haushalts- und finanzpolitischen Prozessen und die Effizienz der europdischen
offentlichen Finanzen, die als Teil einer Gesamtverfassung Voraussetzung, Mittel
und Gegenstand offentlichen Handelns sind. Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
sind die Grundmerkmale eines modernen Gemeinwesens, in welchem die Praferen-
zen des Biirgers als ReferenzmaBstab fiir offentliches Handeln dienen. Dadurch
spielen das okonomische Prinzip und das Prinzip der Bedarfsdeckung eine groBe
Rolle. Effizienzgesichtspunkte gewinnen zudem gerade in Zeiten knapper offent-
licher Mittel an Bedeutung.

Der Analyseschwerpunkt dieser Arbeit liegt auf die Institutionen, Regeln und
Prozessen der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung, da sie die Umset-
zungsdimensionen der Demokratie- und Effizienzanforderungen darstellen und des
weiteren den Rahmen bilden, in welchem die Akteure der Haushalts- und Finanz-
verfassung agieren.

Operationalisierte Instrumente sind die modifizierten Budgetfunktionen — d.h.
auf Europa umgeschriebenen —, die im Licht der normativen Demokratie- und
Effizienzanforderungen neu interpretiert werden. Neben der 6konomischen Theo-
rie der Politik und des Fiskalféderalismus werden Ansétze der Neuen Institutionen-
okonomik herangezogen und daraufhin {iberpriift, inwieweit sie den Inhalt der
sogenannten Budgetfunktionen und Haushaltsgrundsdtze der klassischen Finanz-
wissenschaft stiitzen oder modifizieren und wie sie im besonderen politischen
Gefiige der EU einzuordnen sind.

Im einzelnen werden im zweiten Kapitel der Arbeit die Besonderheiten der
Europdischen Union allgemein dargestellt, da es notwendig ist, gleich zu Beginn der
Arbeit diejenigen institutionellen Besonderheiten herauszuarbeiten, die die Euro-
pdische Union z.B. von einem Nationalstaat klassischer Pragung unterscheiden.

Die Europdische Union wird in vielen wissenschaftlichen Disziplinen als ein
“System suis generis” angesehen, welches nicht mittels herkdmmlicher Methoden
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betrachtet werden konne. Dies trifft aber nur insoweit zu, als die Europdische
Union historisch eben nicht als politisches “Staatssystem” angelegt war. So ist ein
institutionelles Gefiige entstanden, dass gerade diesem Defizit Rechnung tréagt. Die
Kennzeichnung der EU als Mehrebenensystem ist ein Instrument, um die viel-
schichtigen Beteiligungen der Akteure aufzuzeigen. Daneben wird auf das Konzept
des Verwaltungsfoderalismus eingegangen, das den Rahmen fiir die besondere
“Arbeitsteilung” zwischen der EU und den Mitgliedstaaten bildet. Diese Beson-
derheit foderaler Ausgestaltung hat vor allem fiir das institutionelle Gefiige Konse-
quenzen. Und schlieflich werden im zweiten Kapitel kurz und grundlegend Auf-
gaben, Zusammensetzung und Kompetenzen der EU-Organe und ihre Interessen-
lagen dargestelit.

Im dritten Kapitel der Arbeit werden die Anforderungen an eine europdische
Haushalts- und Finanzverfassung entwickelt. Dabei steht der européische Biirger als
Souverdn, Wihler und Steuerzahler im Mittelpunkt.

Eine europdische Haushalts- und Finanzverfassung muss daher gewdhrleisten
konnen, dass die Priferenzen der Biirger fiir bestimmte europdische offentliche
Giiter umgesetzt werden. Die Schwierigkeit besteht darin, die Giiter nicht nur auf
demokratische, sondern auch auf effiziente Weise bereitzustellen. Ist eine Haus-
halts- und Finanzverfassung Teil einer Gesamtverfassung eines modernen Gemein-
wesens, gelten auch fiir sie das Demokratie- und das Effizienzziel.

Demokratische Strukturen haben verschiedene Funktionen: sie gewédhrleisten
Préferenzaufdeckung, verschaffen Legitimation und dienen zugleich der Macht-
beschrankung und Kontrolle. Demokratie mit Blick auf die Haushalts- und Finanz-
verfassung ldsst sich so multidisziplinar darstellen. Auch das Effizienzziel kann aus
verschiedenen Blickwinkeln betrachtet werden. Fiir den wohlfahrtstheoretischen
Effizienzbegriff liefert z.B. die Theorie des Fiskalfoderalismus mit dem Modell des
Steuer-Ausgaben-Mechanismus (Autonomie, Konnexitit, fiskalische Aquivalenz)
einen Arbeitsansatz, der sich auch fiir die EU als foderal aufgebaute EU eignet.
Betrachtet man die institutionelle Ausgestaltung eines Systems, ist mit Effizienz vor
allem die Verfahrenseffizienz gemeint. Dabei geht es darum, wie Entscheidungen
unter dem Gebot der Minimierung der Entscheidungskosten getroffen und umge-
setzt werden kdnnen.

Um die Demokratie- und Effizienzanforderungen in zielfiihrende Institutionen
umsetzen zu konnen, ist es notwendig, die theoretischen Grundlagen von Insti-
tutionen (Regeln und Organe) und der handelnden Akteure zu erarbeiten. In den
Klassischen Betrachtungen iiber Haushalts- und Finanzverfassungen spielen die
Fragen der institutionellen Ausgestaltung selten eine Rolle, obwohl viele beschrie-
bene Probleme einer Haushalts- und Finanzverfassung genau darauf zuriickzufiihren
sind. Hier stehen zwei theoretische Ansitze der Neuen Institutionenékonomie im
Vordergrund: das Konzept der property rights (Verfiigungsrechte) und der Trans-
aktionskosten sowie der Prinzipal-Agent-Theorie. Politische (und finanzielle) Macht
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im offentlichen Sektor wird als ein Biindel von Verfiigungsrechten definiert, bei
deren Nutzung, Tausch oder Verinderung Transaktionskosten entstehen. Institu-
tionen werden als Instrumente verstanden, Transaktionskosten zu senken und
Unsicherheiten zu mindern. Mit Hilfe des Prinzipal-Agent-Ansatzes kénnen die
Interaktionen zwischen den Akteuren auf typische Probleme hin untersucht wer-
den.

Die Beriicksichtigung der Akteure im europdischen Willensbildungsprozess und
die Frage nach den Funktionen, die eine europdische Haushalts- und Finanzverfas-
sung haben sollte, erlauben eine andere Art von Problemanalyse als bisher. SchlieB-
lich soll dabei auch gezeigt werden, wie die Regeln und Organe verzahnt sein
sollten, um die Ausgaben- und Einnahmenseite der europdischen Haushalts- und
Finanzverfassung als Prozess interdependenter Akteure und Verfahren verstehen zu
kénnen.

Die Ergebnisse aus diesen Betrachtungen werden in einem weiteren Abschnitt
der Arbeit mit den normativen Anforderungen (Demokratie/Effizienz) am Ende des
Theoriekapitels zusammengefiihrt. Dazu wird auf die klassischen Budgetfunktionen
einer Haushalts- und Finanzverfassung (politische Programmfunktion, politische
Kontrollfunktion, administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion, volkswirtschaftli-
che Lenkungsfunktion, finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion) zuriickgegriffen. In
ihnen lassen sich die aus den Demokratie- und Effizienziiberlegungen und den
institutionellen Untersuchungen erarbeiteten Ergebnisse interpretieren und zu-
gleich auf ihre Anwendbarkeit auf den EU-Haushalt hin untersuchen.

Diese europdischen Budgetfunktionen bilden den UntersuchungsmaRstab fiir das
folgende empirische Kapitel (Kap. 4). Hier wird die derzeitige europdische
Haushalts- und Finanzverfassung dargestellt und bewertet.

Zunidchst wird ein kurzer Gesamtiiberblick iiber die europdische Haushalts- und
Finanzverfassung gegeben, bevor in der Reihenfolge des europdischen Haushalts-
kreislaufs die einzelnen Verfahren und Institutionen dargestellt werden. Im Haus-
haltskreislauf lassen sich sowohl die Verzahnung der Akteure als auch die einzelnen
Verfahren und ihre zeitliche Abfolge iibersichtlich darstellen. Im Anschluss an die
Darstellung des jeweiligen Verfahrens wird die Leistungsfahigkeit dieses Verfahrens
untersucht. Dabei werden die demokratie-, effizienz- und institutionentheoreti-
schen Probleme herausgearbeitet und untersucht, inwiefern sich das jeweilige
Verfahren zur Erreichung des Demokratie- und Effizienzziels eignet. Dies ldsst eine
Bewertung der Umsetzung der europdischen Budgetfunktionen zu.

Insgesamt stellte es sich als schwierig dar, die Fiille an Rechtsquellen verschiede-
ner Normstufen fiir den empirischen Teil der Arbeit zu systematisieren und auszu-
werten. Zahlreiche Berichte und Dokumente der europdischen Organe wurden
zugrunde gelegt. Leider ist es fast unméglich, zeitnahe und aussagefdhige Dokumen-
te des Ministerrates, des Ausschusses der Standigen Vertreter bzw. des Euro-
pdischen Rates zu erhalten. Daher wurde in dieser Arbeit oft mit Riickschliissen aus
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den Stellungnahmen der anderen Organe gearbeitet.'” Fiir die Erstellung dieses
Kapitels waren zusidtzlich einige eigene Recherchen notwendig (Fragebdgen,
Interviews, Anfragen), deren Ergebnisse in die Arbeit einflossen.

In der Zusammenfassung der Ergebnisse der Untersuchung anhand der Budget-
funktionen werden — ausgehend von den Defiziten bei der Umsetzung der Budget-
funktionen — die wesentlichen Ursachen fiir diese Defizite herausgearbeitet. Hier
erfolgt die Riickkoppelung in die theoretischen Kapitel der Arbeit. Es werden die
Folgen, die sich aus den festgestellten Ergebnissen ergeben, beschrieben und die
Konsequenzen fiir Reformen abgeleitet.

Da es zur Zeit verschiedene, sich in den Gesetzgebungs- bzw. Ratifizierungs-
verfahren befindliche Vorschldge der europdischen Ebene fiir Reformen der europii-
schen Haushalts- und Finanzverfassung gibt, werden diese kurz vorgestellt und
ebenfalls anhand der Budgetfunktionen bewertet (fiinftes Kapitel). Insbesondere
soll untersucht werden, ob die dargestellten Defizite der europdischen Haushalts-
und Finanzverfassung durch die Vorschldge behoben werden kénnen. Im Anschluss
daran werden dann die weiterfiihrenden Reformvorschldge aus der wissenschaft-
lichen Literatur und der politischen Praxis zur Reform der Einnahmen, der Aus-
gaben und der Institutionen untersucht. Fiir ihre Systematisierung wird ebenfalls
auf die Budgetfunktionen zuriickgegriffen.

SchlieBlich wird ein eigener mittelfristiger Reformpfad erarbeitet, der einen
Ausweg aus dem institutionellen Dilemma der europdischen Haushalts- und Finanz-
verfassung anbieten soll. Ziel der Reformvorschldge ist dabei die Erfiillung der
erarbeiteten europdischen Budgetfunktionen. Dabei steht die Realisierungschance
der gemachten Vorschldge im Vordergrund. Beriicksichtigt man dies, stoBt man
sehr schnell an die Grenzen der Reformierbarkeit der europdischen Haushalts- und
Finanzverfassung. Dies ist der Grund dafiir, warum nur ein mittelfristiger Reform-
pfad mit den wesentlichen Eckdaten und Optionen fiir Ubergangsregelungen
aufgezeigt wird. Wichtiger als die Darstellung eines kompletten Reformkonzepts
scheint jedoch die Forderung, dass bei jeder Reform — ob nun im GroBen oder
Kleinen — die vielfdltigen institutionellen Wechselwirkungen mit dem bestehenden
System beachtet werden miissen, will man eine weitere Verflechtung und Intrans-
parenz verhindern.

Das sechste Kapitel fasst die wesentlichen Ergebnisse der Arbeit nochmals
zusammen. Da insbesondere innerhalb des vierten Kapitels (empirischer Teil der
Arbeit) immer wieder die zahlreichen wesentlichen Ergebnis zusammengefasst
werden, beschrinkt sich das sechste Kapitel auf eine knappe Darstellung. Am Ende
dieses Kapitels steht ein Ausblick, der versucht, einen Blick in die Zukunft der
europiischen Haushalts- und Finanzverfassung zu werfen.

17 Ein groRer Teil der Dokumente ist iiber die Internetseiten der Europdischen Union zugéng-
lich. Soweit keine andere Quelle benannt werden konnte, wird auf diese verwiesen.
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1.3 Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes
“Europaische Haushalts- und Finanzverfassung”

In vielen demokratischen Verfassungen der Welt sind Vorschriften iiber die finanz-
politischen Bewegungsspielriume des Staates enthalten.'® Diese werden zumeist
mit dem Begriff Finanzverfassung'® umschrieben. Dabei umfasst eine Finanzverfas-
sung “die Gesamtheit aller rechtlichen Regelungen und Manahmen des staatlichen
Finanzwesens, die auf die finanzwirtschaftlichen Rahmendaten einwirken. In-
nerhalb dieser Rahmendaten vollzieht sich der Einsatz finanzpolitischer Instrumen-
te zur Erreichung staatlicher Ziele.”?° Da es dabei um offentliche Finanzen geht und
dieser Bereich besonders anfillig fiir Machtmissbrauch und Einflussnahme ist,
haben die Regeln Verfassungsrang. Finanzverfassungen®' enthalten aber nicht nur
Regelungen iiber die Verteilung der Aufgaben, der Ausgaben und die Zuordnung
der Einnahmen zwischen den foderativen Ebenen und Regelungen zum Finanzaus-
gleich.? Die Finanzverfassung enthilt auch die Grundlagen der Haushaltswirtschaft,
der Staatsverschuldung und grundlegende Vorschriften iiber diejenigen Institutio-
nen, die die Finanzverfassung sichern sollen. Diese Gesamtheit der Regelungen
kann besser mit dem Begriff der Haushalts- und Finanzverfassung beschrieben
werden. Dabei enthdlt die Haushaltsverfassung die “Grundordnung der staatlichen
und para-staatlichen Haushalte einschlieflich der Vermogens- und Schuldenwirt-
schaft sowie seiner Kontrolle und der Einbeziehung der Haushaltsgebarung in das
gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht”.?

Eine besondere Stellung erhilt dieser umfassende Begriff in foderativen Verfas-
sungen. Dort tragt er der gegenstindlichen und kompetenzrechtlichen Zweitei-
lung?* - Finanzverfassung und Haushaltsverfassung - Rechnung. Denn anders als in
zentral organisierten Gemeinwesen miissen in foderativen Gemeinwesen die
Beziehungen zwischen den einzelnen Gliedern auch finanzverfassungsrechtlich

18 So z.B. in den Verfassungen der Mitgliedstaaten der EU, in denen der USA, Kanada, der
Schweiz.

19 Schubert, Kiaus / Klein, Martina: Das Politiklexikon, S. 103, Bonn 1997; Dickertmann,
Dietrich: Finanzwissenschaft: eine Einfiihrung in die Institutionen, Instrumente und 6kono-
mischen Ziele der dffentlichen Finanzwirtschaft, S. 44f., Berlin/Herne 2000.

20 Zimmermann, Horst / Henke, Klaus-Dirk: Finanzwissenschaft — Eine Einfithrung in die Lehre
von der offentlichen Finanzwirtschaft, S. 42, 8. Aufl., Miinchen 2001.

21 Ausfiihrlich zur Weite der Begriffsbestimmungen der Finanzverfassung: Jorg, Alexander:
Finanzverfassung und Foderalismus in Deutschland und in der Schweiz, S. 29-33, Baden-
Baden 1998.

22 Dazu vgl. Firber, Gisela: Finanzverfassung. Unbestrittener Reformbedarf — divergierende
Reformvorstellungen; in: Bundesrat (Hrsg.): 50 Jahre Herrenchiemseer Verfassungskonvent
— Zur Struktur des deutschen Foderalismus, Bonn 1999, S. 89-131.

23 Stern, Klaus: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II - Staatsorgane, Staats-
funktionen, Finanz- und Haushaltsverfassung; Notstandsverfassung, § 45 II 3 b, Miinchen
1980 ; Henneke, Hans-Giinter: Offentliches Finanzwesen, § 3 I Rn. 42, Heidelberg 1990.

24 Stern, Klaus: aaO, § 45113 b.
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abgesichert sein. Dies muss im Rahmen der Gesamtverfassung geschehen, regelt
diese doch auch die grundsdtzlichen Beziehungen der Glieder untereinander. Ist die
“Finanzverfassung” also “Spiegelbild der Staatsverfassung”?®, muss sie auch die
finanziellen Beziehungen der Glieder zueinander regeln.?® Aus dem gleichen Grund
muss eine foderative Finanzverfassung die Verteilung der Ausgabelasten und
Einnahmen, die Steuergesetzgebungshoheit und die Organisation der Finanzver-
waltung enthalten.?”” Hinzukommen dann noch die finanziellen Regelungen, die
ausschlieBlich die obersten Ebene (wie z.B. in Deutschland die des Bundes) betref-
fen. Die Intensitdt und Reichweite der Regelungen in den Verfassungen héngt also
davon ab, inwieweit es sich um ein zentral oder foderal gegliedertes Gemeinwesen
handelt.

In foderativen Gemeinwesen verfiigen die Glieder {iber mehr oder weniger
Autonomie, sie regeln ihre eigenen finanziellen Angelegenheiten selbst. Daher
enthilt eine Haushaltsverfassung z.B. die aligemeinen Haushaltsgrundsdtze, Rege-
lungen iiber den Etat des Gesamtstaates, der Haushaltswirtschaft und iiber Fragen
des Staatsvermdogens und der Staatsverschuldung. Je nachdem, wie weit die Autono-
mie der Glieder reicht, finden sich Abgrenzungsregelungen der Gesamtebene zu
den Gliedern. Die Bundesrepublik Deutschland als reprasentativ-parlamentarische
Demokratie mit Zweikammersystem und foderaler — bundesstaatlicher — Struktur
hat z.B. umfangreiche Kompetenzverteilungsnormen, Steuererhebungsrechte,
Kontrollmechanismen, Regelungen iiber den Finanzausgleich und Haushaltsvor-
schriften in ihrem Grundgesetz.

Vor allem in foderativen Haushalts- und Finanzverfassungen wird sichtbar, dass
von einem “logischen Primat der staatlichen Aufgabenverteilung”?® ausgegangen
wird. Die Haushalts- und Finanzverfassung ist demnach zumeist funktional an den
staatlichen Aufgaben ausgerichtet gestaltet. Dies wird in ihrer verfassungsrecht-
lichen Abgrenzung hier nicht mehr thematisiert. Insoweit stellt diese Arbeit auf die
bestehende Aufgabenverteilung ab und nimmt auf sie nur noch dann Bezug, wenn
sich aus ihr besondere Probleme fiir die Haushalts- und Finanzverfassung ergeben.

In der vorliegenden Arbeit wird die Europdische Union als strukturfoderales
System verstanden. Die Finanzverfassung und die Haushaltsverfassung werden als

25 Schmalders, Giinter: Finanzpolitik, S. 22, Berlin 1970.

26 Vergleiche hier insbesondere die Aufteilung des X. Abschnittes des Grundgesetzes: in Art.
104a GG ist die Ausgabenverteilung und in Art. 105 GG die Einnahmenverteilung geregelt,
dem folgen die Regelungen iiber den Finanzausgleich (Art. 107 GG), der Finanzverwaltung
und Finanzgerichtsbarkeit (Art. 108 GG), die Grundlagen der Haushaltswirtschaft (Art.
109-114 GG) und die Kreditaufnahme (Art. 115 GG).

27 Henneke, Hans-Glinter: aaO, § 3  Rn.41.

28 Renzsch, Wolfgang: Reform der Finanzverfassung zwischen dkonomischer Effizienz, bundes-
staatlicher Funktionalitit und politischer Legitimitit, S. 41 (39-56) in: Biittner, Thies:
Finanzverfassung und Foderalismus in Deutschland und Europa, ZEW-Wirtschaftsanalysen,
Baden-Baden 1999.
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Einheit betrachtet?®, was nicht allein auf die oben beschriebenen Definitionsinhalte
zuriickzufijhren ist. Haushaltsverfassung und Finanzverfassung greifen stindig
ineinander und ihre Akteure sind teilweise identisch. Die Zuordnung von Kompe-
tenzen auf die jeweiligen Akteure bestimmt deren Handlungsspielraum in der
Haushalts- und/oder Finanzverfassung. Nur in der einheitlichen Betrachtung wird
deutlich, inwieweit eine Wechselwirkung stattfindet und ob die Haushalts- und
Finanzverfassung insgesamt in der Lage ist, ihren Zwecken zu geniigen.

Dabei muss eine funktionale Einschrankung erfolgen. Die Européische Union ist
bisher kein Bundesstaat nach herkommlichem Verstindnis. Das hat Folgen fiir die
europdische Haushalts- und Finanzverfassung, denn anders als in foderalen Na-
tionalstaaten sind die Kompetenzen (noch) nicht einer oder mehrerer Ebenen fest
zugewiesen. Diese dynamische Komponente bestimmt ganz wesentlich Inhalt und
Zwecke der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung. Der stindige Vertie-
fungsprozess der europdischen Integration geht zudem einher mit einer Erweite-
rung der Europdischen Union in territorialer Hinsicht. Unterschiedliche Strukturen
und Traditionen miissen in diesem Prozess beriicksichtigt werden. Das bedingt eine
Offenheit und Flexibilitdt einer europdischen Haushalts- und Finanzverfassung, die
mit dem auf den Nationalstaat bezogenen Verfassungsverstindnis nur schwer
vereinbar scheint. Die europdische Haushalts- und Finanzverfassung muss so
einerseits den “traditionellen” Anforderungen an foderale Haushalts- und Finanz-
verfassungen geniigen und andererseits den Entwicklungsprozess der Europdischen
Union gemdRB den politischen Zielen unterstiitzen.

29 Sie umfaflt damit die Grundsétze der Einnahmenerhebung und der Ausgabenbewirtschaftung,
die Organisation der Finanzverwaltung, die Verteilung der Ausgabelasten und der Steuerge-
setzgebungshoheit, die Verteilung der Einnahmen und Aufteilung der Finanzverwaltung, die
Verankerung von Haushaltsgrundsitzen und des Haushaltsplans der Europdischen Union
sowie die Grundsétze der Haushaltswirtschaft.






2. Die Besonderheiten des europaischen
Institutionengefiiges

Um die speziellen Anforderungen an eine europdische Haushalts- und Finanz-
verfassung aufzuarbeiten, ist es zuvor notwendig, auf die Besonderheiten des
europiischen Institutionengefiiges einzugehen. Denn diese Grundentscheidungen
des Institutionengefiiges im Rahmen der “europdischen Gesamtverfassung” priagen
auch die Haushalts- und Finanzverfassung erheblich. Insoweit steht die Funk-
tionalitdt der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung in engem Zusammen-
hang mit der Konstruktion des gesamten Institutionengefiiges und den Regeln der
politischen Willensbildung und kann diesen auch prinzipiell nicht “entgegen”
konstruiert werden. Es werden deshalb im Folgenden drei zusammenhédngende
Komplexe europdischer formeller und informeller “Besonderheiten” behandelt:
1. die Rechtsnatur der Europdischen Union (Kap. 2.1),
2. die foderative Grundkonzeption zwischen der Europiischen Union und den
Mitgliedstaaten (Kap. 2.2) und
3. die “Zweiteilung” der europidischen Willensbildung in eine europdische und
eine mitgliedstaatliche, die sich aus der Konstruktion der wichtigsten euro-
pdischen Institutionen ergibt (Kap. 2.3).

2.1 Die Rechtsnatur des Systems “sui generis":
Supranationalitat und Parastaatlichkeit

Unterschiedliche Disziplinen versuchen das europdische Institutionengefiige als
“System sui generis” in bisherige Erkldrungsmuster einzuordnen, die Literatur
dazu ist sehr zahlreich und uniibersichtlich. Nahert man sich dem Begriff des
Systems “sui generis” aus rechtswissenschaftlicher Sicht, so ist zundchst auf die
rechtliche Unterscheidung der Europdischen Gemeinschaft (EG) und der Euro-
péischen Union hinzuweisen (EU).' Wihrend die EG eine rechtsfihige Korperschaft

1 Dieser Punkt findet in den meisten politikwissenschaftlichen und 6konomischen Uberlegungen
zum Kompetenzgefiige der EG/EU zu wenig Beriicksichtigung. Oft wird nicht einmal klar, ob
von der EU, der EG oder beiden als EU die Rede ist. Dazu kann man sich das EU-System als
einen Tempel vorstellen, dessen Dach von drei Sdulen getragen wird. In der ersten Saule
finden sich die Europiischen Gemeinschaften (Europiische Gemeinschaft, Europdische
Atomgemeinschaft, Europdische Gemeinschatft fiir Kohle und Staht). In der zweiten Saule ist
die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik enthalten und in der dritten Séule die Zu-
sammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres. Uber den drei Siulen thront als “Dach” die
Europédische Union. Nur die in der ersten Siule verankerte Europdische Gemeinschaft ist hier
gemeint, wenn von der EG die Rede ist.
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darstellt?, ist die Rechtsnatur der EU umstritten®. Die Einordnung der EU reicht
dabei von einer blo8en “materiell-rechtlichen Abstimmungsverpflichtung” {iber die

Annahme einer “rechtsfihigen Korperschaft” bis hin zu einer “gestuften interna-

tionalen Organisation”®,

In der deutschen Literatur wird zumeist {iber die Klassische Einordnung:
Staatenbund-Bundesstaat-Internationale Organisation versucht, den Status der
“Union” zu erkldren. Dabei besteht (bisher) weitestgehend Einigkeit dariiber, dass
die EU (und auch die EG) kein Staat sei und demnach auch kein Bundesstaat sein
kénne.”

Die EU wird meist als supranationale Organisation bezeichnet. In Abgrenzung
zum Begriff der “Internationalen Organisation”® haben supranationale Organisatio-
nen die Fihigkeit, in eigenen Organen einen eigenstindigen Willen bilden zu
kénnen. Sie kdnnen ijhre Mitgliedstaaten auch gegen deren Willen binden und
kénnen vélkerrechtlich als Organisation rechtswirksam handeln.’ “Dabei versteht
man heute unter Supranationalitdt das Recht einer internationalen Organisation, in
bestimmten — urspriinglich in der Souveranitdt bzw. Hoheitsgewalt der MS stehen-
den - Bereichen Mitgliedstaaten auch ohne deren ausdriickliche Zustimmung (...)
zu verpflichten.”!°

2 Hrbek, Rudolf: Deutungen und Perspektiven aus politikwissenschaftlicher Sicht, in: “Die
Entwicklung der EG zur Politischen Union und zur ...”, Baden-Baden 1993, S. 81-91 (84);
Bleckmann, Albrecht: Europarecht, 6. Aufl., K6ln/Berlin/Bonn u.a. 1997, RN 164ff.

3 Also die Frage, ob die EU selbst Rechtspersonlichkeit besitzt.

4 Sogenannte Trennungsthese, vgl. Pechstein, Matthias: Rechtssubjektivitit fiir die Europdische
Union?, Europarecht 1996, 137ff; Pechstein, Matthias: Rechtspersonlichkeit fiir die Euro-
pdische Union, Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht 1997, S. 225, Rn. 93; Wichard,
Johannes Christian, in: Callies, Christian / Ruffert, Matthias: Kommentar des Vertrages iiber
die Europdische Union und des Vertrages zur Griindung der Europdischen Union, Neuwied
1999, Art. 1, RN 17.

5 Sogenannte Einheitsthese vgl. Bogdandy, Armin von / Nettesheim, Martin: Die Verschmel-
zung der Europdischen Gemeinschaft in der Europdischen Union, Neue Juristische Wochen-
schrift 1995, S. 2324; dies.: Die Europdische Union: Eineinheitlicher Verband mit eigener
Rechtsordnung, Europarecht (EuR) 1996, S. 3.

6 Wichard, Johannes Christian, in: Callies, Christian / Ruffert, Matthias: aaO, Art. 1 EGV, RN
19ff.

7 Grams, Hartmut A.: Zur Gesetzgebung der Européischen Union: Eine vergleichende Struktur-
analyse aus staatsorganisatorischer Sicht, Neuwied 1998, S. 20f. mit weiteren Nachweisen.

8 Eine internationale Organisation ist: “ein durch vlkerrechtliche Willenseinigung geschaffe-
ner, auf Dauer angelegter mitgliedschaftlicher Verband, der zur Wahrnehmung bestimmter
Aufgaben mit eigenen Organen ausgestattet ist.” Vgl. Wichard, Johannes Christian: aaO, Art.
1, Rn.2.

9 Wichard, Johannes Christian: aaO, Art. 1, Rn.6.

10 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: Europarecht: Das Recht der Europdischen Union,
5. Aufl. Berlin 1996, S. 275. Eine solche Organisation verfiigt {iber horizontale und vertikale
Strukturen, sie hat Rechtsetzungskompetenz mit Durchgriffswirkung und verfiigt statt iiber
eine Schiedsgerichtsharkeit iiber eine zentrale, monopolistische Kontrollinstanz. Vgl. Grams,
Hartmut A.: aa0, S. 11f.
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Die Funktionen der EU gehen weit iiber die von internationalen Organisationen
hinaus.'' Sichtbar wird dies schon durch den Aufgabenkatalog der EU und zwar
sowohl hinsichtlich der Anzahl an Aufgaben, als auch hinsichtlich des Umfangs von
Kompetenzen.'? Die EU ist gerade nicht bloR die Gesamtheit aus Mitgliedstaaten
und Union; sie ist eine eigene Organisation mit eigenen Zielen und Aufgaben:
“Nach wie vor bewegt sich die EU zwischen dem Ufer der Internationalen Organi-
sation, das sie ldngst verlassen hat, und dem Ufer der Staatlichkeit, das sie noch
nicht erreicht hat.”"?

Weiterentwickelt als die Internationale Organisation ist der Staatenbund.'* Auch
ein Staatenbund verfolgt aber mitnichten so eine Bandbreite an Aufgaben wirt-
schaftlicher und politischer Natur wie die EU. In einem Staatenbund hat der
Gesamtstaat keine Rechtspersonlichkeit', ist kein Vélkerrechtssubjekt. Mit der
Wortschopfung “Staatenverbund” hat nicht zuletzt das deutsche Bundesverfassungs-
gericht deutlich gemacht, dass die EU ein Staatenbund jedenfalls nicht ist.'®

Die Anniherung an den Begriff “Bundesstaat”!” fillt vielen Rechtswissenschaft-
lern im Zusammenhang mit der EU deshalb so schwer, weil sie von den tradierten
Vorstellungen eines “Staates” ausgehen, die ein gemeinsames Staatsvolk, ein
Staatsgebiet und Staatsgewalt umfassen.'® Hier verfiigt nur der Staat als einziger
Garant von Grundrechten, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit {iber ausreichende
Legitimation. Diese Auffassung hat daher zwangsldufig Schwierigkeiten mit der
Einordnung neuer Formen des Regierens und der Ausiibung von Hoheitsgewalt.'’

Der “Bundesstaat” als Ausdruck einer “foderalen Ordnung” kann aber — zunéchst
ohne Priifung klassischer staatsrechtlicher Voraussetzungen — zur Herausstellung
der Gemeinsamkeiten zwischen den Strukturen eines Bundesstaates und der EU

11 So im Ergebnis auch: Apolte, Thomas: Die okonomische Konstitution eines foderalen
Systems: Dezentrale Wirtschaftspolitik zwischen Kooperation und institutionellem Wett-
bewerb, Tiibingen 1999, S. 198.

12 Siehe Art. 2 EUV, Art, 3, 4 EGV.

13 Wichard, Johannes Christian: aaO, Art. 1 Absatz 2, Rn.7.

14 Damit ist eine lockere Verbindung selbstindiger Nationalstaaten gemeint, die einige ihrer
Aufgaben an gemeinsame Organe zur Besorgung iibertragen haben. Vgl. Creifelds, Carl
(Hrsg.): Rechtsworterbuch, 15. Aufl., 1999, Stichwort: Staatenbund, S. 1195.

15 Rechtspersonlichkeit heiflt aber, dass der Verband, die Organisation als Vdlkerrechtssubjekt
Rechte und Pflichten wahrnimmt, das Handeln ihrer Organe wird ihr zurechenbar. Vgl. Dérr,
Oliver: Zur Rechtsnatur der Europdischen Union, Europarecht 1995, Heft 4 S. 334-348
(S.338).

16 BVerfGE 89, 155 vom 12.10.1993.

17 Dessen oberste Ebene iiber Rechtspersonlichkeit verfiigt.

18 Sog. Drei-Elementen-Lehre, vgl. Jellinek, Georg: Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl. Berlin
1928/1960, S. 3371t

19 Zum Teil wird in der deutschen Staatsrechtswissenschaft mit der sogenannten “Mittelbar-
keitslehre” die Legitimdt begriindet. Danach sind die Staatsvélker und nicht die EU-Biirger
die Legitimdtsgrundlage. Vgl. u.a. Gusy, Christoph: Demokratiedefizite postnationaler Ge-
meinschaften unter Beriicksichtigung der EU, S. 278ff., Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, Heft
3, 1998.
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genutzt werden.”® Lingst wird die EU auch von einigen Rechtswissenschaftlern als
oberste Ebene eines féderalen Systems angesehen.?' Die immer umfangreicheren
Kompetenzverlagerungen auf die europdische Ebene, die einheitliche Rechts-
ordnung, die auf jeder Ebene vorhandenen Organe, eine oberste Ebene in der
Rechtsprechung und nicht zuletzt auch das Vorhandensein von mittelfristig fest-
stehenden Eigenmitteln und eines (wenn auch rudimentéren) vertikalen Finanzaus-
gleichs. So kommt denn GRAMS auch zu dem Schluss: “Die EU befindet sich in einer
fortgeschrittenen Metamorphose iiber den faktischen und juristisch partiellen zum
rechtlichen Bundesstaat.”?

BOGDANDY? sieht die Bedingungen der Drei-Elementen-Lehre sogar als erfiillt an,
allerdings modifiziert er den Begriff des “Staatsvolkes”: Es sei allein vom Individu-
um auszugehen.?® BOGDANDY fiihrt weiter aus, dass die Integration neuer Mit-
glieder der EU iiber den territorialen Beitritt erfolge: Ein “Staatsgebiet” sei also klar
definiert und die EU verfiige auch iiber Hoheitsgewalt. Der Staat sei nicht nur allein
als Tréager eines Gewaltmonopols zu sehen, sondern auch und gerade heute als
“Organisator des Allgemeinen”. BOGDANDY vermeidet aber konsequent den Begriff
des “Staates” und bezeichnet die EU als “supranationale foderale Organisation”.

Dieser Auffassung wird hier gefolgt. Der Begriff “foderal” wird als Strukturmerk-
mal aufgefasst. Es sind verschiedene Handlungsebenen mit verschiedenen Akteuren
und Instrumenten vorhanden, die obere Ebene ist zur Rechtsetzung iiber das
gesamte Territorium mit Durchgriffswirkung befugt.? Es ldsst sich argumentieren,
dass die klassische Form des Staates fiir das Ausiiben von Hoheitsgewalt und das
Vorhandensein von (ausreichend) Legitimation und Demokratie ebenso wenig
zwingend notwendig ist. Die territoriale Begrenzung des Verbandes definiert zudem

20 So sieht z.B. ISENSEE eine Analogie zwischen den staatsinternen und dem supranationalen
Foderalismus, in Isensee, Josef: Der Foderalismus und der Verfassungsstaat der Gegenwart,
aa0, S. 268f., vgl. auch Grams, Hartmut A.: aa0, S. 24, der den deutschen Bundesverfas-
sungsgerichtsbegriff “Staatenbund” als bloBe Wortschopfung bezeichnet.

21 Vgl. 2.B. Grams, Hartmut A.: aa0, S. 24; Everling, Ulrich: Vom Zweckverband zur Euro-
pdischen Union: Uberlegungen zur Struktur der Europdischen Gemeinschaft, S. 595, in:
Festschrift Ipsen, 1977; Bogdandy, Armin v.: Supranationaler Foderalismus als Wirklichkeit
und Idee einer neuen Herrschaftsform, Baden-Baden, 1999; Hallstein, Walter: Der unvoll-
endete Bundesstaat, Diisseldorf/Wien 1969.

22 Grams, Hartmut A.: aa0, S. 24.

23 Hierzu und zum Folgenden: Bogdandy, Armin von: Supranationale Union als neuer Herr-
schaftstypus in: Hrbek, Rudolf / Jopp, Matthias / Lippert, Barbara / Wessels, Wolfgang: Die
Europédische Union als Prozess, Bonn 1998, S. 509.

24 Andere Autoren weisen daraufhin, dass nicht nur ein Volk im Sinne eines homogenen,
kulturgeschichtlichen Verbandes legitimationsstiftend fiir eine Foderation sein konnen,
sondern auch Einzelvilker dem Ausdruck gebiindelter Volkssouveranitit geniigen. Vgl.
Rummer, Anne: Die Europdische Union nach Amsterdam, Zeitschrift fiir europarechtliche
Studien, Heft 2/2000, S. 270.

25 Die nur teilweise und funktionale Ausrichtung dieser Kompetenzen hindert die Verwendung
des Begriffes “foderal” nicht, ist doch gerade die Aufteilung von Kompetenzen zwischen
mehreren Ebenen klassisches Merkmal von Foderationen.
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auch die unterworfenen Mitglieder dieses Verbandes. Da letztlich der Wihler als
Souverin sich hoheitlicher Macht unterwerfen muss, kommt es allein auf seine
Legitimation der Hoheitsgewalt an. Provokativ kann deshalb formuliert werden:
Nicht der Staat definiert, wer seine Staatsangehorigen sind, sondern die Staats-
angehorigen definieren ihren Staat. Bezogen auf die Haushalts- und Finanzverfas-
sung wird jedoch primar auf die Ahnlichkeit der Strukturen und die auch hierfiir
erforderliche Legitimation abgestellt. Auf der EU-Ebene findet die Finanzierung
letztlich aus Zwangsabgaben statt und auch hier gibt es kollektive Entscheidungen
iiber ihre Verwendung.

Die Europdische Union ist als Rechtsgemeinschaft angelegt.? Die ihr zugrunde-
liegenden Vertrige gelten unbefristet und man kann ihr beitreten, ein Austritt ist
nicht vorgesehen.” Die Rechtssétze der europiischen Ebene greifen in einer Weise
in innerstaatliche Rechtsverhiltnisse ein, wie bisher nur das nationale Recht. Die
europdische Ebene setzt mittlerweile selbst viel Recht, schafft einheitliche Stan-
dards demokratischer Rechtsstaatlichkeit fiir alle Hoheitstrager und verfiigt iiber
Sanktionsgewalt gegeniiber den Mitgliedstaaten (Art. 6, 7 EUV). Zwar ist die EU ein
Mischsystem aus supranationalen und suprantional-intergouvernementalen Elemen-
ten, doch es findet eine immer groBere Einheitsbhildung mit einem verstarkt ein-
heitlichen institutionellen Rahmen statt.?®

Streitigkeiten der Mitgliedstaaten und der Union innerhalb ihres organschaft-
lichen Verhiltnisses 16sen nicht etwa die Mitgliedstaaten als “Herren der Vertrége”,
sondern der Europdische Gerichtshof, ein europdisches, unabhédngiges Organ,
dessen Urteile quantitativ und substantiell bis in hochpolitische Bereiche hinein-
wirken und auch anerkannt werden.

Hinzu kommt, dass die Verfassungen der Mitgliedstaaten und die der EU nur
“fragmentarische Ordnungen”?® sind. Keine dieser Verfassungen regelt mehr die
Gesamtheit der Hoheitsausiibung gegeniiber ihren Biirgern. Allerdings bestehen die
Mitgliedstaaten als eigenstindige Volkerrechtssubjekte fort, dies zeigt sich in der
normativen Unabhéngigkeit ihrer Rechtsordnungen.*® Dies ist ein wichtiger Unter-
schied zur Struktur von Bundesstaaten klassischer Pragung.

26 Der EuGH sieht die EU allerdings als Rechtsgemeinschaft und betont den Verfassungs-
charakter der Vertrdge, die Geltung des Demokratieprinzips, foderativer Grundsitze, die
Einheit und der Vorrang des Gemeinschaftsrechts und die Fortschreibung des Grundrechts-
schutzes sowie sozialer Grundsatze. Vgl. Zuleeg, Manfred: Die Rolle der rechtsprechenden
Gewalt in der europdischen Integration, Juristenzeitung 1993, S. 6.

27 Janning, Josef: Frieden in Europa, S. 378, in: Weidenfeld, Werner (Hrsg.):Europa-Handbuch,
Bonn 1999.

28 Bogdandy, Armin von: Supranationale Union als neuer Herrschaftstypus, aaO S. 509.

29 Frowein,J.A.: Die Verfassung der Europdischen Union aus Sicht der Mitgliedstaaten, Europa-
recht 1995, 315ff.

30 Bogdandy, Armin von: Supranationaler Foderalismus, aaO, S. 12ff.
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Gleichzeitig gerdt die europdische Ebene — gerade wegen ihres rechtlichen Status
als supranationale Ebene — auch in den Fokus der Biirger: als verantwortlich zu
machende Ebene, als Kostenfaktor, als Regulator und Ansprechpartner fiir Proble-
me, die z.B. die nationale Ebene (vermeintlich) nicht 16sen kann. Der Biirger hat
einen eigenen Unionsbiirgerstatus und wird auch als Rechtssubjekt wahrgenom-
men.’' Daneben ist er iiber Wahlen an der Zusammensetzung des Europdischen
Parlaments beteiligt und wird {iber die Verlagerung von nationalen Politikent-
scheidungen auf die europdischen Ebene politisiert. Ein weiterer Aspekt ist die
Entwicklung der Europdischen Union von einer “Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft” (EWG) hin zur auch politischen Union, deren Mitglieder sich nicht funk-
tional integrieren, sondern {iber den Beitritt ihres staatlichen Territoriums zur
Europdischen Union.3

Die EU wird deshalb hier als eigener Typus einer foderalen, bundesstaatsdhn-
lichen Organisation verstanden.** Allerdings bleibt die rechtlich-formale Unter-
scheidung zwischen EU und EG bedeutsam, weil die EG und die EU iiber unter-
schiedliche Kompetenzumfdnge verfiigen und ihre Akteure dementsprechend
unterschiedlich handeln kénnen. Das muss auch bei der Erarbeitung der Anforde-
rungen an eine europdische Haushalts- und Finanzverfassung beriicksichtigt wer-
den.

Im Folgenden wird dennoch aus Vereinfachungsgriinden von der “Européischen
Union” geredet, wenn die EU/EG in Form der ersten Siule gemeint ist.**

2.2 Mehrebenenmodelle und Verwaltungsfoderalismus

In der jiingeren Forschung wenden sich vor allem Politologen, aber auch Finan-
zwissenschaftler verstirkt der (iiberwiegend) positiven Analyse der EU aus Sicht der
Entscheidungsprozesse und der in ihnen involvierten Akteure zu. Ein hohes Ma}

31 Bogdandy, Armin von: Supranationaler Foderalismus, aaO, S. 29f.

32 Bogdandy, Armin von: Supranationaler Foderalismus, aaO S. 62. BOGDANDY spricht vor
allem aufgrund dieses Merkmals vom supranational-féderalen Charakter der Européischen
Union.

33 So im Ergebnis auch Bogdandy; Armin von: Supranationaler Foderalismus, aaO; Trie, Chri-
stiane: Rechtspersonlichkeit der Europdischen Union nach den Vertragsinderungen von
Amsterdam, Zeitschrift fiir europarechtliche Studien, Heft 2/2000, S. 129-176 (175);
inkonsequent aber PECHSTEIN, der fiir das Innenverhiltnis der EU Rechtspersonlichkeit
zuspricht, fiir das AuBenverhaltnis aber nur im Verhiltnis zu Drittstaaten, vgl. Pechstein,
Matthias: Das Kohdrenzgebot als entscheidende Integrationsdimension der EU, in: Europa-
recht 1995, Heft 3, S. 247-258 (S. 249); di Fabio, Udo: Ist die Staatswerdung Europas
unausweichlich?, Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 02.02.2001, S. 8.

34 Dabei werden die intergouvernementalen Aspekte des “Daches EU” ausgeklammert, an
entsprechenden Stellen wird auf die Probleme der intergouvernementalen Bereiche gesondert
eingegangen.
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an Verflechtung von Kompetenzen und Entscheidungsabldufen scheint danach
kennzeichnend fiir die EU zu sein. Je nachdem, welcher Ansatz verfolgt wird,
werden unterschiedliche Erklarungsmuster fiir diese Beobachtungen angeboten.
Dabei spielt das MaB der Verflechtung sowohl aus Sicht der Mehrebenendiskussion
als auch aus Sicht des “administrative federalism” eine entscheidende Rolle. Diese
Verflechtungen sind einerseits fiir den institutionellen Aufbau an sich und anderer-
seits fiir das Handeln der einzelnen Akteure evident von Bedeutung. Im Folgenden
sollen daher einige Ansdtze ndher beleuchtet werden, es soll iiberpriift werden,
inwieweit sie die “klassisch juristische Einordnung” der EU ergidnzen oder gar
iiberfliissig machen und/oder sich neue Erkenntnisse fiir die institutionelle Ge-
staltung ergeben.

2.2.1 Die EU/EG als Mehrebenensystem

Das “System Europa” besteht aus verschiedenen Handlungsebenen. Einerseits gibt
es die Nationalstaaten, die als Mitgliedstaaten der EU/EG als Akteure auf der
europdischen Ebene auftreten. Andererseits fungieren sie gleichzeitig als inner-
staatliche Akteure. Sie handeln zusdtzlich intergouvernemental, d.h. als Vertreter
ihrer jeweiligen Regierungen agieren sie mit anderen staatlichen Akteuren. Neben
der Ebene der Nationalstaaten gibt es diesen untergeordnete subnationale Ebenen,
wie z.B. die deutschen Bundesldnder, die massiv von europdischen Handlungen
betroffen sind und nicht nur {iber den Ausschuss der Regionen ihre Interessen
wahrnehmen.* SchlieBlich handeln eigenstindige Organe der europiischen Ebene,
die sich in verschiedener Weise aus den Mitgliedstaaten rekrutieren.

In der neueren — vor allem politikwissenschaftlichen Forschung - wird dafiir der
Begriff des “dynamischen Mehrebenensystems”*° verwendet, da die konstitutionell-
funktionalistischen®, integrationstheoretischen®, (neo)funktionalen®” und inter-

35 Z.B. durch die Neuregelungen der EU-Ebene in den Bereichen Energie und OPNV.

36 Jachtenfuchs, Markus: Die Europdische Union - Ein Gebilde sui generis, S. 17 in: Wolf, Kiaus
Dieter: Projekt Europa im Ubergang? Baden Baden 1997.

37 Die konstitutionellen Foderalisten gingen davon aus, dass fiir eine echte européische In-
tegration eine Verfassung geschaffen werden miissen, die den Kompetenztransfer auf die
europdische Ebene absichere (“function follows form”). Ein so entstehender europdischer
Foderalstaat orientiere sich an den existierenden Bundesstaaten.

38 Die Verfassung als Voraussetzung einer Integration wurde demgegeniiber von den Integra-
tionstheoretikern abgelehnt, sie begriffen den Foderalismus als iiberstaatliches Ordnungs-
prinzip und prognostizierten eine langsame Fdderalisierung der EU durch die Entwicklung
der Entscheidungsstrukturen.

39 Der (Neo)Funktionalismus sah in den sich allmahlich entwickelnden europdischen Institutio-
nen den Grundstein einer neuen, den Nationalstaaten in der Problemldsung iiberlegenen
Ordnung (“form follows function”). Vor allem die Neofunktionalisten gehen davon aus, dass
die Bereitschaft zu kooperativen Zusammenarbeit als Ergebnis eines Lernprozesses der
Akteure auf der EU-Ebene zunimmt und von den urspriinglich technisch-6konomischen
Bereichen immer mehr auf die politischen Bereiche {ibergreift.
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gouvernementalen*’ Erklarungsmuster die vielfdltige Machtdifferenzierung nicht
mehr hinreichend beschreiben und erkliren kénnen.*!

Wihrend der Blick dieser Theorien* in der Regel von européischen oder na-
tionalen Akteuren ausging, versuchen die Mehrebenenansitze die verschiedenen
Akteure gleichwertig zu betrachten und ihr Handeln als ein “Regieren jenseits der
Staatlichkeit”* zu verstehen. Denn die analytischen und deskriptiven Vergleiche
mit der Struktur des Regierens in Nationalstaaten konnen viele spezifischen Proble-
me der EU nicht erkldren, so z.B. das Integrationstempo, die Motivation aller
beteiligten Akteure und die gegenseitige Abhingigkeit von Akteuren und Institutio-
nen. Das abgrenzende Neue der Mehrebenenansitze ist im Wesentlichen die
These, dass es faktisch keine festen Entscheidungszentren und Hierarchien gibt,
sondern dass in wechselnden Foren/Arenen iiber Verhandlungen regiert wird.

GRANDE unterscheidet fiir die Definition eines Mehrebenensystems zwei An-
sitze: einen institutionellen und einen funktionalen.** Der institutionelle Ansatz
betrachtet dabei die Ebenen des Handelns und unterscheidet zwei (Europa, Mit-
gliedstaat) oder drei (Europa, Mitgliedstaat, subnationale Ebene/n) Ebenen. In der
EU/EG findet sich eine nicht-hierarchische Anordnung der Handlungs- und Ent-
scheidungsebenen. Institutionell gibt es “Entscheidungsprozeduren und -prozes-
se(n) zur Problembearbeitung, die durch Verschrinkung von Akteuren gekenn-
zeichnet sind und durch Konkordanzgebot und Konsenszwang gepragt™*® sind.
GRANDE spricht deshalb von einem “verflochtenen Mehrebenensystem, in erster
Linie ein Verhandlungssystem”. Der funktionelle Ansatz geht von den verschie-
denen Akteuren aus, ein Mehrebenensystem “konstituiert sich dann aus for-
mal indepedenten, aber funktional interdependenten Akteuren und Politik-
arenen.”*

40 Die Intergouvernementalisten sehen die EU als gemeinschaftliche Institution der National-
staaten. Der zentrale Akteur seien die Nationalstaaten, die EU ist immer nur das Produkt
intergouvernementalen Handelns.

41 Schneider, Gerald: Auswege aus der Verflechtungsfalle?, in: Konig, Thomas: Das Europdische
Mehrebenensystem, Bd. 2: Européische Institutionenpolitik, Frankfurt 1997, S. 165.

42 Einen ausfiihrlichen Uberblick iiber die verschiedenen Theorien und ihre Varianten findet
sich bei: Horeth, Markus: aaO, S. 104-129.

43 Jachtenfuchs, Markus / Dietz, Thomas / Jung, Sabine: Regieren jenseits der Staatlichkeit?
Legitimititsideen in der Europiischen Union, Arbeitspapiere, Arbeitsbereich III/Nr. 15,
Mannheimer Zentrum fiir Europdische Sozialforschung, Universitit Mannheim 1996.

44 Hierzu und zum folgenden Grande, Edgar: Regieren im verflochtenen Mehrebenensystem:
Forschungsstand und Forschungsbedarf; Referat fiir die gemeinsame Tagung des Arbeits-
kreises “Integrationsforschung” und der Sektion “Staatslehre und politische Verwaltung” der
DVPW am 29.-31.10.1998 in Miinchen, S. 5ff.

45 Hrbek, Rudolf: Nationalstaat, aaO S. 102, Baden-Baden 1993.

46 Grande, Edgar: Regieren im verflochtenen Mehrebenensystem, aaO, S. 5ff.
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Diese Sichtweise ist besonders deshalb interessant, weil die Akteure durch
unterschiedliche Interessenkonstellationen, Handlungsorientierungen und -strate-
gien und durch institutionelle Strukturen wechselseitig beeinflusst werden.*’

WESSELS beschreibt die Besonderheiten dieses Mehrebenensystems anhand der
Zunahme von sektoriellen*, prozeduralen®, institutionellen®, akteursbezogenen®'
und vertikalen® Differenzierungstendenzen innerhalb der EU>. Er sieht den Grund
fiir die Zunahme von Differenzierungen vor allem darin, dass {iber die Vielzahl von
Koordinationsmechanismen Einfluss ausgeiibt werden kann und dadurch der (auch
nur vermeintliche) Verlust an Autonomie einzelner Ebenen durch Fusionierung
kompensiert werden kann,>

MARKS schlussfolgerte aus den Beobachtungen des EU-Systems, dass es in solchen
Verhandlungssystemen entscheidend darauf ankommt, wie der Einfluss der ver-
schiedenen Akteure verschiedener Ebenen in der jeweiligen Phase der Entschei-
dungsfindung ausgestaltet ist.>* Dieser Einfluss ist von verschiedenen Komponenten
bestimmt: Einmal ist die Ausgestaltung der institutionellen Struktur von Bedeutung.
Damit ist z.B. die Zusammensetzung von Organen genauso angesprochen wie die
Ausgestaltung von Willensbildungsprozessen. Zu fragen ist, ob diese anders gestaltet
sein miissen als in “klassischen” Systemen. Die vielfdltigen Verflechtungen in
Mehrebenensystemen erfordern dariiber hinaus einen erhdhten Koordinations-
bedarf staatlicher Politik und auch eine neue Art von politischen Akteuren mit
neuen Fihigkeiten und Qualifikationen.*

Die in Mehrebenensystemen vorherrschenden Koordinationsmechanismen
Verhandlung und Kooperation werfen die Frage auf, ob diese Mechanismen effizien-
tere und demokratischere Losungen zeitigen als klassische Problemldsungsverfah-
ren (z.B. Hierarchie und Abstimmung). Zum anderen ist der Akteur zu hinterfragen:
Braucht er andere, zusitzliche Kompetenzen und Restriktionen als ein herk6mm-

47 Benz, Arthur: Entflechtung als Folge von Verflechtung, in: Grande, Edgar / Jachtenfuchs,
Markus: Wie problemldsungsfahig ist die EU? Regieren im europdischen Mehrebenensystem,
Baden-Baden 2000, S. 2.

48 Zunahme der sektoriellen Politikbearbeitung.

49 Zunahme von Art und Anzahl der Entscheidungsverfahren.

50 Zunahme der Institutionen.

51 Vielzahl verschiedener Akteure und ihr zunehmender EinfluB in die Entscheidungsfindung.

52 Einbeziehung aller Ebenen in die Entscheidungsfindung, Zunahme horizontaler Koordinie-
rungsverfahren.

53 Wessels, Wolfgang: EU-Politik-Koordination zwischen Briissel und Bonn, Bamberg 1997,
S.2.

54 Wessels, Wolfgang: Staat und westeuropdische Integration - Die Fusionsthese, S. 40, in:
Kreile, Michael: PVS-Sonderheft 23, S. 36-61.

55 Marks, Gary: Politikmuster und EinfluBmuster in der Strukturpolitik, S. 338 in: Jachtenfuchs,
Markus / Kohler-Koch, Beate: Europédische Integration, Opladen 1996.

56 Dazu und zum Folgenden: Grande, Edgar: Regieren im verflochtenen Mehrebenensystem,
aa0, S. 111,



22 Die Besonderheiten des europaischen Institutionengefuges

licher Akteur? Welche Interessen haben die verschiedenen Akteure? Welche Mittel
setzen sie ein, um ihre Interessen zu verfolgen?

Die Verflechtungen zwischen den Akteuren haben Folgen fiir die Ausgestaltung
von “checks and balances” und der Legitimation dieser Macht. Auch diese Sicht-
weise geht weit iiber die bisherigen Erkldrungsansétze fiir das Handeln euro-
pdischer Akteure hinaus. Kompensieren solche Verflechtungen tatsachlich mangeln-
de Autonomie oder fiihren nicht gerade sie erst zu einem Autonomieverlust?

Die Betrachtung der EU/EG als ein Mehrebenensystem bringt also den groBen
Vorteil, das Zusammenwirken verschiedener EU-Organe und der einzelnen Akteure
der anderen Ebenen®” nicht mehr nur als klassisches Staatshandeln zu betrachten®®,
sondern im Rahmen von Verflechtungs- und Verhandlungsmodellen erginzend zu
hinterfragen. Auch aus der Betrachtung der EU/EG als ein Mehrebenensystem ist
die EU jedenfalls etwas anderes als ein Staat oder eine internationale Organisation,
zumindest aber ein foderales Regierungssystem.>

2.2.2 Verwaltungsfoderalismus

Eine weitere Besonderheit besteht im europdischen Mehrebenensystem deshalb,
weil die Verteilung von Kompetenzen nach dem Modell des sogenannten Ver-
waltungsfoderalismus konzipiert ist.® Wihrend in den meisten fGderalen
Systemen® die Verwaltungskompetenzen den Gesetzgebungskompetenzen folgen,
sind z.B. in Deutschland und Osterreich die Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
kompetenzen in wesentlichen Bereichen getrennt.%? Systeme des “Vollzugsfodera-
lismus”% unterscheiden sich mehr oder weniger von unverflochtenen féderativen
Systemen nach FARBER wie folgt :%*

— Trennung der Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz mit unterschiedlich

weiten Regeln fiir die Aufgabenerfiillung,

57 Schneider, Gerald: aa0, S. 173.

58 Lorenz, Esther: Das EP auf dem Vormarsch — Initiative fiir ein Europa im Wandel: Eine
empirische Studie zur Ubereinstimmung von Parlament und Kommission in politischen
Sachfragen, Stuttgart 2000, S. 45.

59 Grande, Edgar: Regieren im verflochtenen Mehrebenensystem, aaO, S. 7.

60 Firber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus, Die Offentllche Verwaltung
2001, S. 485-496 (S. 485).

61 USA, Kanada, Australien.

62 Indiesem Verwaltungsfoderalismus ist die iibergeordnete Ebene Inhaberin der Gesetzeskom-
petenz, die nachgeordneten Ebenen sind fiir den administrativen und gerichtlichen Vollzug
zustindig. Vgl. Mazan, Stefan: Das foderative Prinzip in der EU, Schriften zum Europarecht
Bd. 19, Ziirich 1996, S. 25.

63 Mazan, Stefan: Das foderative Prinzip in der EU - insbesondere die foderativen Struktur-
elemente des europiischen Gemeinschaftsrechts, Schriften zum Europarecht, Bd. 19, Ziirich
1996, S. 25, FN 100.

64 Firber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus, aaO, S. 486f.
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— die nachgeordneten Einheiten sind iiber ihre Regierungen als gliedstaatliche
Vertretung an der Gesetzgebung beteiligt, dabei kann die erste oder zweite
Kammer dominieren,

- es gibt typischerweise einen hohen Regulierungsgrad der Vollzugsverfahren,

- die Verflechtung der Finanzverfassung:

iiber die Ausgabenkompetenzen,

das Konnexititsprinzip ist nach der Vollzugskausalitdt gestaltet,

es gibt einen Mangel an autonomen Steuerquellen, wahrend die Einnahmen aus

den groBen Steuerquellen unter mehreren foderalen Ebenen geteilt werden, und

es existiert ein horizontal ausgleichender Finanzausgleich.

In der EU sind ebenfalls Merkmale des Verwaltungsfoderalismus auszumachen.® Fiir
den Vollzug europdischer Rechtsakte (Gesetzeskompetenz) sind in der Regel die
Mitgliedstaaten zustindig.’® Die EU verfiigt im eigentlichen Sinne iiber keinen eige-
nen Verwaltungsunterbau. Dies erklart FARBER damit, dass die EU als bloe Zoll- und
Wirtschaftsunion gegriindet wurde, “ein eigenstindiger supranationaler Einfluss
Europas qua Verwaltungsvolizug (war) weder vonndten noch erwiinscht.”® Denn
iiber das Instrument des Vollzugs erschlieft sich so eine eigene Machtressource. Die
Entstehung des EU-Systems als “diplomatische Griindung von oben”® 4hnelt dariiber
hinaus derjenigen des deutschen Kaiserreichs, welches dhnliche Merkmale in der Art
der Vertretungen, des Finanzwesens und des Verwaltungsvollzugs aufwies.®

Die Regierungen der EU-Mitgliedstaaten sind iiber den Ministerrat direkt an der
Gesetzgebung der supranationalen Ebene beteiligt’®, wobei hier der Ministerrat domi-
niert.”" Aufgrund unterschiedlicher Traditionen der Systeme der Mitgliedstaaten sind
die Regulierungen des Vollzugs’ etwas anders gestaltet als in staatlichen Foderatio-
nen.

65 Férber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus, aa0, S. 485f.

66 Art. 274 EGV.

67 Farber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus, aaO, S. 485.

68 Abromeit, Heidrun: Foderalismus: Modelle fiir Europa, Osterreichische Zeitschrift fiir Politik-
wissenschaft 1993 Heft 2, S. 207-220 (S. 210).

69 Es standen sich Bundesrat (Versammlung der Fiirsten bzw. ihrer Regierungen) und Reichstag
(Volksvertretung) gegeniiber — beide muBten zu Reichsgesetzen zustimmen. Das Reich hatte
nur Einnahmen aus Z6llen, speziellen Verbrauchssteuern und dem Postwesen, die Finanz-
autonomie lag ansonsten bei den Landern. Das Reich verfiigte zunachst iiber keinerlei eigene
Reichsverwaltung, sondern war fiir den Vollzug auf die Linderverwaltungen angewiesen.

70 Da die Gesetzgebungskompetenz auf der iibergeordneten Ebene angesiedelt ist, haben die
nachgeordneten Einheiten kompensatorische Mitbestimmungsrechte. Mazan, Stefan: aaO,
S. 30f.

71 Férber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus, aaO, S. 486.

72 Unterschieden werden muss an dieser Stelle zwischen den Sdulen der EU. Grundlage des
Vollzugs in der zweiten und dritten Sdule ist volkerrechtliches Vertragsrecht, nur in der
ersten Sdule finden gemeinschaftsrechtliche Vollzugsregeln Anwendung. Vgl. Schweitzer,
Michael: Staatsrecht I11: Staatsrecht, Volkerrecht, Europarecht, Heidelberg 2000, 7. Aufl., Rn.
516.
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Der gemeinschaftsunmittelbare Vollzug wird durch gemeinschaftliche Organe
wahrgenommen. Dabei wird nochmals unterschieden in interne und externe
Vollzugsbefugnisse. Interne Vollzugsbefugnisse sind die Ausnahme, sie existieren
hauptsdchlich in den Bereichen Personal, Wettbewerb und Haushalt. Externe
Vollzugskompetenzen hat die Gemeinschaft vor allen bei den Fonds” und im
Bereich der Hilfsorgane, Satelliten, Agenturen” etc.

Die dezentrale Verwaltung, also der unmittelbare Vollzug von Gemeinschafts-
recht durch die Mitgliedsstaaten wird nach nationalem Recht abgewickelt.”> Da-
durch ist die EU-Ebene aber auf eine besonders starke Kooperationsbereitschaft der
Mitgliedstaaten angewiesen.”® Im Falle des mittelbaren mitgliedschaftlichen Voll-
zugs muss das Gemeinschaftsrecht zuvor vom nationalen Gesetzgeber umgesetzt
werden, bevor es vollzogen werden kann.”” Dies trigt einmal der Aufteilung des
Europarechts in das primére und sekundire Gemeinschaftsrecht Rechnung”® und
beriicksichtigt dariiber hinaus auch die besonderen Handlungsformen des Sekundr-
rechts.”

Verwaltungsfoderalistische Systeme weisen jedoch Probleme auf.*® Wihrend eine
dezentrale Verwaltung “Moglichkeiten fiir eine effiziente und versorgungsoptimale
Biindelung offentlicher Leistungen” schafft, sind die Mdglichkeiten der politischen
und demokratischen Kontrolle das gréBte Manko des Verwaltungsféderalismus.®'
Hinzukommen Vollzugsblindheit des Gesetzgebers und die ungleichgewichtige
Umsetzung durch die Verwaltung, welche positiv (als Wettbewerbselement)
und/oder negativ (Einheitlichkeit der Aufgabenerfiillung, Mindeststandards) gese-
hen werden kann.

73 Europdischer Sozialfonds (ESF); Europdischer Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die
Landwirtchat (EAGFL); Européischer Regionalfonds (EFRE); Kohésionsfonds; Européischer
Entwicklungsfonds (EEF).

74 Z.B. Europdische Investitionsbank; Europdische Umweltagentur.

75 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 427, 437.

76 Decker, Frank: Demokratie und Demokratisierung jenseits des Nationalstaats: Das Beispiel
der Européischen Union, S. 615f. (585-629)in: Zeitschrift fiir Politik, Heft 2, 2000.

77 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, Rn. 428.

78 Im Primdrrecht konnen unmittelbar geltende Normen direkt vollzogen werden, ansonsten
bedarf es nationalen, europarechtlicher oder vlkerrechtlicher Durchfiihrungsvorschriften.
Dazu: Schweitzer, Michael: aaO, RN 520, 522a.

79 So kann eine Verordnung direkt vollzogen werden, eine Richtlinie aber nur dann, wenn sie
unmittelbare Geltung erlangt. Ansonsten bedarf die Richtlinie der Umsetzung.

80 Wobei FARBER ausdriicklich darauf hinweist, “dass beide Ansdtze (Verwaltungsfoderalismus
und unverflochtene Systeme — A.d.A.) konzeptionelle Stirken und Schwéchen aufweisen”
und das Konzept des Verwaltungsfoderalismus den zentralisierten Verwaltungskonzepten
nicht per se unterlegen sei. Firber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus,
aa0, S. 496.

81 Firber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus, aaO, S. 493.
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2.2.3 Kompetenzteilung und Verflechtung zwischen den Ebenen

Aufgrund dieser Mehrebenenstruktur, des fehlenden Verwaltungsunterbaus und
der Beteiligung verschiedener und mit unterschiedlichen Handlungsinstrumenten
ausgestatteter Akteure wird daher oft gefragt, ob die von SCHARPF®? prognostizierte
“Politikverflechtungsfalle” zutrifft. Die Politikverflechtungsfalle bezeichnet “eine
zwei oder mehr Ebenen verbindende Entscheidungsstruktur, die aus ihrer in-
stitutionellen Logik heraus systematisch ineffizient und problematisch-unangemes-
sene Entscheidungen erzeugt, und die zugleich unfédhig ist, die institutionellen
Bedingungen ihrer Entscheidungslogik zu verindern (...).”** Dieses von SCHARPF
diagnostizierte Phanomen bezog sich urspriinglich auf Entscheidungssituationen
unter der Einstimmigkeitsregel. Mittlerweile findet eine grundsitzliche Ausweitung
dieser Fragestellung auf Mehrebenensysteme iiberhaupt statt, so dass heute von
“foderaler Politikverflechtung”® oder aber auch “europdischer Politikverflech-
tung”® die Rede ist.

Primdr bedingt ist diese Verflechtung durch die Aufgabenverteilung zwischen
den einzelnen Ebenen. Dabei gilt zwar grundsitzlich fiir die supranationale Ebene
das Prinzip der begrenzten Einzelerméichtigung, dieses kann aber durch implied-
power-Kompetenzen an Konturen verlieren. Nach dem Prinzip der begrenzten
Einzelerméchtigung (Art. 5 Abs. 1 EGV) ist grundsétzlich fiir jedes Handeln der
europdischen Ebene eine ausdriickliche Rechtsgrundlage in den Vertrdgen notig.
Fehlt eine ausdriickliche oder subsididre Rechtsgrundlage, kann der EG-Ebene die
Handlungskompetenz nach herrschender Lehre auch kraft Sachzusammenhangs
erwachsen (implied powers).®® Aus der Zuweisung von Einzelkompetenzen wird
teilweise auch gefolgert, “dass je stirker und tiefer ein Akt der EG in die Souveréni-
tdt der Mitgliedstaaten oder in die Grundrechte der Individuen eingreift, desto
‘dichter’ und préziser die Rechtsgrundlage im Vertrag”®’ sein miisse. Damit eng
zusammen hangt das Subsidiarittsprinzip. Hat die EG-Ebene nicht die ausschlief-
liche Kompetenz inne, so wird die EG nur dann titig, “sofern und soweit die Ziele
der in Betracht gezogenen MaBnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht aus-
reichend erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihre
Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen” (Art. 5 Abs.

82 Scharpf, Fritz W.: Die Politikverflechtungsfalle: Europdische Integration und deutscher
Foderalismus im Vergleich, PVS 1985, Heft 26, S. 323-356.

83 Scharpf, Fritz W.: Die Politikverflechtungsfalle, aaO, S. 350.

84 Scharpf, Fritz W.: Foderale Politikverflechtuing: Was muss man ertragen, was kann man
dndern?, Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung, Kéln; Working paper 99/3, April
1999.

85 Grande, Edgar: aa0, in: Jachtenfuchs, Markus / Kohler-Koch, Beate: aa0O, S. 382.

86 Lenz, Carl Otto: Kommentar zu dem Vertrag der Europédischen Gemeinschaften, 2. Aufl.,
Kéln 1999, RN.8 zu Art. 5 EGV.

87 Bleckmann, Albert: aaO, RN 384.
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2 EGV). Dieses Prinzip kann politisch®, rechtswissenschaftlich® oder auch dkono-
misch® verstanden werden. Es ist aber im konkreten Aussagegehalt umstritten, da
seine zentralen Begriffe auslegungsbediirftig sind.”' Seinem Sinn nach stiitzt die
Aufnahme des Subsidiarititsprinzips jedoch den foderalen Grundgedanken der EU,
denn eine Kompetenzabgrenzung zwischen zentralen und dezentralen Kompeten-
zen ist nur dort nétig, wo mehrere Ebenen eines Gemeinwesens hoheitlich titig
werden. Das Subsidiaritatsprinzip, welches in die Vertrage aufgenommen wurde,
um Kompetenzabgrenzungen zu vereinfachen, scheint diesem Anspruch nicht
gerecht werden zu kénnen.*

In diesen Kontext ist auch das Prinzip der Gemeinschaftstreue einzuordnen. Es
kann als ergdnzende Kompetenzausiibungsschranke verstanden werden. Ausdriick-
lich in die Vertridge aufgenommen wurde dieses Prinzip nicht. Dennoch gibt es
Autoren, die dieses Prinzip als ungeschriebenen Grundsatz fiir die EU ansehen®
oder ihn aus Art. 10 EGV herleiten®. Der EuGH hat die Geltung dieses Prinzips als
allgemeinen Rechtsgrundsatz fiir die EU anerkannt.”® Der Begriff der Gemein-
schaftstreue erinnert an den Begriff der “Bundestreue”, wie er im deutschen
Féderalismus verwandt wird.’® Lehnt man die Auslegung der “Gemeinschaftstreue”

88 Z.B. als “politische Vernunftprinzip”, so Gaster, Jens: Das Subsidiarititsprinzip im Gemein-
schaftsrecht. In: Timmermann, Heiner (Hrsg.): Subsidiaritit und Foderalismus in der EU,
Berlin 1998, S. 19-40 (S. 38).

89 Als justiziables Rechtsprinzip, vgl. Magiera, Siegfried: Foderalismus und Subsidiaritét als
Rechtsprinzipien der Europdischen Union, in: Scheider, Heinrich / Wessel, Wolfgang:
Fdderale Union-Europas Zukunft? Miinchen 1994; Kénig, Thomas: Intergouvernementalismus
zum Parlamentarismus? Eine institutionelle Anatyse der europiischen Mehrkammer-Gesetz-
gebung, S. 70-98 (S. 79) in: Konig, Thomas u.a.: Das europdische Mehrebenensystem, Bd.
1, Frankfurt 1996.

90 Heinemann, Friedrich: Die okonomische Foderalismustheorie und ihre Botschaft fiir die
Kompetenzaufteilung im Mehrebenensystem der Européischen Union, S. 118, in: Kdnig,
Thomas: Das europdische Mehrebenensystem, Bd. 1, aaO, S. 117-132.

91 Z.B. Bieber, Roland: Das Subsidiarititsprinzip im europdischen Gemeinschaftsrecht,
S.161-171, in: Evers, Tilman: Chancen des Foderalismus in Deutschland und Europa, Baden-
Baden, 1994; von Borries, Reimer: Das Subsidiaritdtsprinzip im Recht der EU; Europarecht
1994 Heft 4, S. 263-300; Gaster, Jens: aaO, S. 38; Blumenwitz, Dieter: Das Subsidiaritits-
prinzip und die Stellung der Lander und Regionen in der Europdischen Union, in: Randelzho-
fer, Albrecht / Scholz, Rupert / Wilke, Dieter (Hrsg.): Geddchnisschrift fiir Eberhard Grabitz,
Miinchen 1995, S. 1-15 (S. 8).

92 So z.B. Heinemann, Friedrich: in: Konig, Thomas: Das europdische Mehrebenensystem, aaO,
S. 118; Magiera, Siegfried: Foderalismus und Subsidiaritdt, S. 186-196, in: Schneider,
Heinrich / Wessels, Wolfgang (Hrsg.): Féderale Union — Europas Zukunft?, Miinchen 1994.

93 Bleckmann, Albert: Europarecht, aaO, RN 6971f.

94 Oppermann, Thomas: Europarecht, 2. Aufl., Miinchen 1999, RN 486, 522, 1705, 1708,
1710, 1738.

95 Vgl. Oppermann, Thomas: aaO, RN 486.

96 Dazu z.B. Stern, Kiaus: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, S. 703; Katz,
Alfred: Staatsrecht, RN 246ff. Degenhart, Christoph: Staatsrecht, Bd. I, Staatsorgan. R, 18.
Aufl., Heidelberg 2002, RN 225a.
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daran und an Art. 10 EGV an, darf sich das interessengerichtete Handeln eines
Mitgliedstaates nicht gegen die Ziele der Europdischen Union richten. Die Mitglied-
staaten widren auch zu einer Art “gemeinschaftsfreundlichem Verhalten” ver-
pflichtet.”” Das Funktionieren der EU-Ebene ist durch das Verhalten der einzelnen
Mitgliedstaaten zu gewahrleisten. Gleichzeitig ist auch die EU verpflichtet, sich
mitgliedsstaatsfreundlich zu verhalten. Die EU und ihre Mitgliedstaaten wéren
danach mehr als eine bloBe Zweckgemeinschaft, sie wiren vielmehr auch eine
Solidargemeinschaft, in der gegenseitige Information, Riicksichtnahme, Hilfe und
das Einstehen fiireinander als wesentlich angesehen werden.

In diesem Verflechtungssystem werden Entscheidungen als Verkettungen von
Handlungen verstanden. Entscheidungen werden in eine Vielzahl von einzelnen
Entscheidungspunkten zerlegt, die zeitlich vor der (letztendlichen) Entscheidung
stattfinden.”® Damit einher geht eine institutionelle Arbeitsteilung, bei der unter-
schiedliche Akteure unterschiedlicher Handlungsebenen aktiv werden. Diese
Akteure in den Willensbildungsprozessen der EU unterliegen einer besonderen
Interessenstruktur, auf die nachfolgend eingegangen wird.

2.3 Die Zweiteilung der europdischen Willensbildung:
Europdische versus nationale Interessen

Die verschiedenen Organe der EU (EG) sollen sich in ihrem Verhiltnis zueinander
nach dem Prinzip des institutionellen Gleichgewichts richten. Dieses Prinzip wurde
vom EuGH entwickelt und bedeutet, “dass jedes Organ seine Befugnisse unter
Beachtung der Befugnisse der anderen Organe ausiibt”®’. Diese Begriffsnormierung
ist die Folge dessen, dass in den europdischen Vertrdgen das Gewaltenteilungs-
prinzip nicht ausdriicklich niedergelegt ist. Inhaltlich fordert es eine Gleichrangig-
keit der Organe, die an ihre Aufgabenzuweisungen gebunden sind und deren
Gewichtung zueinander zu wahren ist.'%

Eine spezifische Besonderheit der Europdischen Union ist aber die Verteilung der
Interessenlagen der einzelnen Institutionen, die sich aus der Struktur und der
Zusammensetzung der Organe ergeben. Dabei ist die Besonderheit nicht in der
grundsdtzlichen Zweiteilung der Willensbildung zu sehen ~ diese findet sich de-
finitionsgemdB in allen foderalistischen Systemen (z.B. Landerinteressen und

97 So auch Oppermann, Thomas: aaO, RN 367.
98 Eichener, Volker: Das Entscheidungssystem der EU - Institutionelle Analyse, Opladen 2000,
S. 140ff.
99 EuGH, Urteil vom 22.05.1990, Rs. C 70/88 “Parlament gegen Rat”, EuZW 1990, S. 221f.
100 Klein, Eckart: in: Hailbronner, Kay / Klein, Eckart / Magiera, Siegfried / Miiller-Graf, Peter-
Christian: Handkommentar zum Vertrag iiber die EUV/EGV, Bd. 1, 1998, K&In, RN 11, 13f.
Zu Art. 4.
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Bundesinteressen), sondern in der “Januskopfigkeit der Interessen” innerhalb der
einzelnen Organe der europdischen Ebene. Diese “Januskopfigkeit der Interessen”
zeigt sich darin, dass das betreffende Organ zwar einen europdisch ausgerichteten
Auftrag zum Handeln hat, aber aufgrund seiner Struktur auf nationale Interessen
ausgerichtet ist. Diese Diskrepanz ist in den verschiedenen Institutionen unter-
schiedlich stark ausgeprégt, was nicht zuletzt an der institutionellen Stellung des
Organs insgesamt als auch an seinem institutionellen Verhdltnis zu den anderen
Organen liegt. Im Folgenden soll aufgezeigt werden, in welchen Organen welche
Interessen vertreten werden und wo sich daraus Konfliktsituationen ergeben.'”'
Aber nicht nur die Organe selbst sind hier von Bedeutung, sondern wegen der Ent-
scheidungsvorbereitung und der Vorfestlegung innerhalb des Verhandlungssystems
sind vor allem auch “Vorfeldorganisationen” (z.B. Arbeitsgruppen, Ausschiisse) und
Interessengruppen mit in den Blickwinkel der Betrachtung zu nehmen.

Auf der supranationalen Ebene werden eine Vielzahl verschiedener Akteure
tatig, die durch ihre institutionelle, politische, kulturelle, wirtschaftliche und
sprachliche Heterogenitit gekennzeichnet sind. Die Vertrage benennen 7 suprana-
tionale Organe: den Europdischen Rat (Art. 4 EUV), das Europiische Parlament
(Art. 5 EUV, Art. 189ff. EGV), den Ministerrat (Art. 5 EUV-A, Art. 202ff. EGV), die
Kommission (Art. 5 EUV-A, Art. 211ff. EGV), den Gerichtshof (Art. 5 EUV-A, Art.
220 EGV)'* und den Rechnungshof (Art. 5 EUV-A, Art. 246ff. EGV).

Neben diesen Organe existieren offizielle Ausschiisse, wie z.B. der Ausschuss der
Standigen Vertreter (AstV, Art. 207 I EGV), der Wirtschafts- und Sozialausschuss
(WSA, Art. 257ff. EGV) und der Ausschuss der Regionen (AdR, Art. 263ff. EGV).
Hier sind (sub)nationale Akteure versammelt, die auf der supranationalen Ebene
agieren. Daneben gibt es Arbeitsgruppen des AStV'® und der Kommission'®, in
denen ebenfalls (sub)nationale Akteure in der supranationalen Ebene tdtig werden.
Hinzukommen eine Vielzahl von Netzwerkakteuren, offiziellen und inoffiziellen
Beratungsrunden, Interessengruppen und sonstige Vertreter der (subjnationalen
Ebenen.

101 Natiirlich handeln auch in den Organen die einzelnen Individuen. Da aber in Bezug auf die
Stellung des Organs relativ homogene Interessenstrukturen unterstelit werden kénnen,
werden die Organe und Ausschiisse hier als Inhaber “eines” Interesses analysiert.

102 Dadieser nicht zu den priméaren Akteuren der Haushalts- und Finanzverfassung gehort, wird
auf ihn in dieser Arbeit nur punktuell eingegangen.

103 So waren 1990 bereits ungeféhr 270 Arbeitsgruppen, pro Woche tagten ca. 40 dieser
Gruppen. Die Zusammensetzung und Zahl der Arbeitsgruppen ist von der jeweiligen
Prdsidentschaft abhingig. Vgl.: Wessels, Wolfgang: Verwaltung im EG-Mehrebenensystem,
S. 173, in: Jachtenfuchs, Markus; Kohler-Koch-Beate: aaO.

104 Ende der 80er Jahre gab es ca. 600 dieser Gruppen, in denen sich pro Jahr 17.000 nationale
Beamte und 10.000 andere Sachverstindige zusammenfanden. Vgl.: Wessels, Wolfgang:
Verwaltung im EU-Mehrebenensystem: Auf dem Weg zur Megabiirokratie?, in: Jachten-
fuchs, Markus / Kohler-Koch, Beate: Europdische Integration, Opladen 1996, S. 171.
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Im Folgenden werden die fiir die europdische Haushalts- und Finanzverfassung
wichtigsten Akteure, zu denen auch die Europiische Investitionsbank (EIB, Art.
266 EGV) gehort, kurz dargestellt. Dabei wird jeweils auf ihre Struktur und Zu-
sammensetzung (a), ihre Befugnisse (b) und auf die in diesen Organen vertretenen
Interessen eingegangen (c).

2.3.1 Der Europaische Rat

a) Struktur und Zusammensetzung: Der Europdische Rat setzt sich aus den
Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten sowie dem Prasidenten der Kom-
mission zusammen. Die Einordnung dieses Organs ist strittig. Dabei wird nach
iiberwiegender Auffassung der Europiische Rat als Organ der EU (also des “Daches”
und nicht der ersten Siule) gesehen.'%®

b) Befugnisse: Der Europiische Rat gibt die “politische Impulse” fiir das Handeln
innerhalb der EU/EG (Art. 4 EUV). Ganz explizit wird dies in den Fallen sichtbar,
in denen er in Personalunion als Rat der im Rat vereinigten Vertreter der Regierun-
gen'% handelt. Der Europdische Rat hat quasi eine “Richtlinienkompetenzen”,
jedenfalls insofern, als er “Grundsatzentscheidungen fiir die Europdische Union
formulieren, neue Gemeinschaftsaufgaben initiieren und im Rahmen der Gemein-
samen AuBen- und Sicherheitspolitik weltpolitisch aktiv werden “'%” kann. “Wenige
Artikel (in den Vertragen — Anm. des Verfassers) betreffen dieses Organ, dessen
Autoritdt sich schwer zeitbedingten, préazisen und verbindlichen Vorschriften und
Definitionen unterwerfen lisst.”'*® Mit Blick auf die Haushalts- und Finanzverfas-
sung ist besonders von Interesse, dass der Europdische Rat auch finanzwirksame
Beschliisse fassen kann, die als “Schlussfolgerungen des Rates” eine “Quasi-Innen-
bindung” der europdischen Organe entfalten. Insbesondere im Finanzbereich
entscheidet der Europdische Rat Probleme, fiir die es aus seiner Sicht im Mini-
sterrat keine Losung zu geben scheint.'” Im Europdischen Rat gilt das Konsen-
sprinzip. Der Europdische Rat wird vorbereitet vom Ministerrat “Allgemeine

105 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: Europarecht, aaO, RN. 189f.

106 Neben dem Europdischen Rat gibt es noch den Rat der “Regierungen der Mitgliedstaaten auf
der Ebene der Staats- und Regierungschefs. Auch der “Rat in Zusammensetzung der Staats-
und Regierungschefs” (ohne den Prasidenten der Kommission) ist etwas anderes als der
Europdische Rat. Vgl. Europdischer Rat: Der Europdische Rat, Ziffer I.C.,
(http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/sommet.htm, Stand 22.01.2003).

107 Bohnet-Joschko, Sabine: Leviathan Europa? Foderalistische und institutionelle Aspekte der
Staatswerdung Europas, Marburg 1996, S. 244.

108 Europdischer Rat: Der Europiische Rat, Ziffer I.C.
(http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/sommet.htm, Stand 22.01.2003).

109 Europdischer Rat: Der Europdische Rat, Ziffer .A.2.
(http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/sommet.htm, Stand 22.01.2003).
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Angelegenheiten”''. Diesem arbeitet wiederum der AStV zu, so dass hier die
diplomatische Ebene einen groBen Einfluss hat.'"

c) Interessen: Die Staats- und Regierungschefs reprisentieren als Angehdrige
der nationalen Exekutive ihr Mitgliedsland und ihre Handlungsorientierungen sind
national geprdgt. Neben der Erarbeitung der politischen Leitlinien (“Schluss-
folgerungen des Rates” — als Ergebnisse der in der Regel zweimal jahrlich statt-
findenden Sitzungen) ist der Europdische Rat vor allem dann gefragt, wenn es um
ressortiibergreifende Losungen geht, die in der Form sogenannter “Paketldsun-
gen”''2 unter Ausschaltung der Fachministerrite erarbeitet werden.''> Bedeutsame
und schwierige Entscheidungen werden von der Ebene der Ministerrdte auf den
Europdischen Rat verschoben. Nach seinem eigenen Selbstverstdndnis ist “allein
der Europdische Rat (...) derzeit wirklich in der Lage, der Europdischen Union
Dynamik zu verleihen (...). Dies erklart sich hauptsdchlich aus der Legitimitdt, die
den Staats- und Regierungschefs eigen ist, jedoch auch daraus, dass der Européische
Rat einen gewissen Abstand hat und (...) nicht an jedem Schritt der taglichen
Entscheidungsprozesse beteiligt ist.”!'* Im Europiischen Rat zeigt sich eine Dis-
krepanz zwischen der national ausgerichteten Zusammensetzung (und den daraus
folgenden national ausgerichteten Interessen) und der im Kontext der EU gestellten
europdisch ausgerichteten Aufgaben des Europdischen Rates (und den daraus
folgenden europdischen Interessen).

Der Europdische Rat unterliegt keiner direkten Kontrolle — weder auf der na-
tionalen Ebene (z.B. durch nationale Parlamente und Regierungen) noch auf der
europdischen Ebene (z.B. durch das Europdische Parlament). So besteht die Mog-
lichkeit, unliebsame Aufgaben, die die Staats- und Regierungschefs in ihren Staaten
nicht oder nur gegen groBen Widerspruch (verbunden mit einem “Imageverlust”)
durchsetzen kdnnen, auf die EU-Ebene zu verschieben (“Tendenz zugunsten der
héheren Ebene”''),

110 Art. 2 II GO Rat v. 5. Juni 2000, Abl. Nr. L 149/21-35.

111 Europdischer Rat: Der Europdische Rat, Ziffer 11.A.2.
(http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/sommet.htm, Stand 22.01.2003).

112 Z.B. die Delor-I- und Delor-1I-Pakete.

113 Wilming, Claudia: Institutionelle Konsequenzen einer Erweiterung der Européischen Union,
S. 48, Baden-Baden 1995.

114 Europdischer Rat: Der Europdische Rat, Ziffer .A.1.
(http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/sommet.htm, Stand 22.01.2003).

115 Falkner, Gerda: Supranationalitit trotz Einstimmigkeit: Entscheidungsmuster der EU am
Beispiel Sozialpolitik. Institut fiir Europdische Politik (Hrsg.), Bonn 1994, S. 244.
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2.3.2 Der Ministerrat und die Fachministerrate

a) Struktur und Zusammensetzung: Der Ministerrat ist ein Kollegialorgan,
dessen Mitglieder von der nationalen Ebene weisungsabhingig sind.''® Der Minis-
terrat, der aus je einem Vertreter jedes Mitgliedstaates auf Ministerebene besteht,
tagt seit 1960 in der Form der Fachministerrite.''” Die einzelnen Fachminister
bilden sektorale Ministerrdte. Es gibt also nicht den “einen Ministerrat”, sondern
eine Vielzahl an Fachministerrdten. Eine den Fachministerrdten {ibergeordnete,
ressortiibergreifende Institution auf Ministerebene — dhnlich wie ein nationales
Regierungskabinett — gibt es auf europdischer Ebene nicht. Die jeweiligen Minister
der Mitgliedstaaten sind das Entscheidungsgremium auf der EG-Ebene. Denn —wie
bereits angesprochen — der Europdische Rat ist kein Organ der EG, sondern der EU.
Die jeweiligen Fachministerrite haben weitreichende Legislativbefugnisse. Eine
Sonderrolle nehmen der “Allgemeine Rat” (das ist der Rat der AuBenminister), der
ECOFIN-Rat (Wirtschafts- und Finanzministerrat) und der Rat der Aufen- und
Finanzminister auf ihrer gemeinsamen Tagung ein.!'® Der Ministerrat tagt grund-
sitzlich nichtéffentlich!'® und entscheidet — sofern nichts anderes vertraglich
vorgesehen ist — nach Art. 205 EGV mit der Mehrheit seiner Mitglieder, wobei fiir
die einfache Mehrheit jedem Staat eine Stimme zukommt und beim Erfordernis
qualifizierter Mehrheit eine Stimmgewichtung vorgenommen wird. In der Praxis
wird zudem oft eine Stimmabgabe “ad referendum” vorgenommen, dass heiflt, die
Stimmabgabe vom Zustimmungsvorbehalt der jeweiligen Regierung abhéngig
gemacht.'%

Neben seiner Rolle als Gemeinschaftsorgan kann der Ministerrat aber auch als
Regierungskonferenz auftreten, nimlich in Form der im “Rat vereinigten Vertreter
der Mitgliedstaaten”'?!, In dieser Form fasst der Ministerrat die sogenannten
“unechten”'?? bzw. “uneigentlichen”'? Ratsbeschliisse.

b) Befugnisse: Der Ministerrat ist fiir den iberwiegenden Teil der Rechtsetzung
zustdndig. Er hat (Quasi-)Initiativbefugnisse (Aufforderung der Kommission),
Koordinationsbefugnisse (z.B. fiir die Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten) und

116 Wilming, Claudia: aa0, S. 21.

117 Bohnet-Joschko, Sabine: aa0, S. 222.

118 Bohnet-Joschko, Sabine: aa0, S. 222.

119 GemdB Art. 5 der Geschaftsordnung des Rates vom 05. Juni 2001, Abl. Nr. L 149/21-35,
sind die Sitzungen grds. nicht offentlich. Art. 9 der Geschaftsoninung ist zwar mit “Oﬂent
lichkeit der Beratungen” iiberschrieben, dort werden jedoch nur die Fille geregelt, in denen
die Abstimmungsergebnisse und einige Erklirungen verdffentlicht werden, Art. 9 [, II. In
Art. 9 III finden sich Kann-Bestimmungen zur Verdffentlichung, auf Antrag des AStV oder
nach einstimmigem (!) BeschluB des Rates.

120 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: Europarecht, aaO, RN 170.

121 Z.B. vorgesehen in den Féllen der Art. 214 11, 223 1, 289 EGV.

122 Beziehen sich auf das Gemeinschaftsrecht.

123 Beschliisse, die sich auf Bereiche auBerhalb des EG-Rechts beziehen.
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leitet die Arbeit der Kommission. Er ist das handelnde Organ in den AuBenbezie-
hungen (neben der Kommission) und ernennt die Mitglieder von beratenden
Ausschiissen, des Rechnungshofes und des Ausschusses der Regionen. Eine wesent-
liche Rolle kommt ihm innerhalb der Haushalts- und Finanzverfassung zu: er
entscheidet iiber die Einnahmen (in Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten) und
ist Mitgesetzgeber fiir den Haushalt (Art. 269, 272, 279 EGV).

In der Zusammensetzung des Ministerrates als der im “Rat vereinigten Vertreter
der Regierungen der Mitgliedstaaten” ist er zustdndig fiir die Ernennung der
Kommission (in Zusammenarbeit mit der Kommission und dem Parlament), des
Gerichtshofes und fiir die Vertragsdnderungen.

c) Interessen: Der einzelne Minister unterliegt wegen des Weisungsrechtes
grundsiétzlich den nationalen Interessen, d.h. der Ratsvertreter wird primar die
“Souveridnitdtsrechte” seines Mitgliedsstaates verteidigen. Der Ministerrat in seiner
Gesamtheit wird sich also eher gegen Kompetenzausweitungen fiir die europdische
Ebene aussprechen.

Es sind jedoch Fille denkbar, in denen trotzdem Kompetenzverlagerungen an die
supranationale Ebene stattfinden: Zum einen soll die EU oft als “Siindenbock” fiir
unpopuldre MaBnahmen herhalten. Hier werden Probleme auf die europdische
Ebene verlagert, deren nationalstaatliche Losung — z.B. aufgrund der innenpoliti-
schen Situation — durch die jeweiligen Regierungen der Mitgliedstaaten nicht in
Angriff genommen werden. Die Verlagerung auf die EU-Ebene erweist sich auch fiir
nationale Minister als vorteilhaft, denn durch die nichtéffentlichen Sitzungen wird
fiir den (nationalen) Wiéhler und die (nationalen) Parlamente nicht sichtbar, wel-
cher Minister wie abgestimmt hat. In diesem Kontext ist weiter von Bedeutung,
dass hohe Riickfliisse an finanziellen Mittel aus EU-Topfen oft nur iiber die Verlage-
rung immer komplexerer Politikfelder auf die supranationale Ebene erreicht werden
kann. Kompetenzverlagerungen finden auch im Falle der Bildung von Umver-
teilungskoalitionen statt sowie oft am Ende der Amtszeit von Politikern, die be-
stimmte Probleme dann ihren Nachfolgern iiberlassen. Und schlieBlich kénnen
Kompetenzverlagerungen aufgrund von “Fachministerkumpanei” beobachtet
werden. Dies wird durch die Herauslosung der Minister aus der Ressortdisziplin
moglich. Eine klare Trennung der Motivationen fiir Kompetenzverlagerungen ist oft
nicht moglich, da es erstens an Transparenz mangelt und zweitens auch Verkniip-
fungen von Motiven vorliegen koénnen. Allerdings werden insbesondere durch
kleinere Mitgliedstaaten in Einzelfragen auch “europiische Interessen” vertreten'?,
wobei jedoch anzumerken ist, dass dies oft nur aus Demonstrations- und Macht-

124 Dies vor allem dann, wenn klar ist, dass man sich nicht durchsetzen wird kénnen (Mehr-
heitsentscheidungen) oder erhebliche Kompensationsleistungen erhalten méchte (Ein-
stimmigkeitsentscheidungen).
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fragen heraus geschieht.'” Die “Entkoppelung politischer Entscheidungen von
nationaler demokratischer Kontrolle”'?® hat ihren Grund vor allem darin, dass eine
der nationalen Kontrolle gleichwertige Kontrollmdglichkeit der Ministerratsver-
treter auf europdischer Ebene fehlt.

Die personlichen Interessen der Ministerréte bestehen vor allem in der Einfluss-
erweiterung innerhalb des Ministerrates und gegeniiber den anderen Organen, der
Forcierung ihrer Aufstiegsmdglichkeiten und — damit verbunden - der VergroQe-
rung ihres Einkommens.'” Diese Ziele erreichen sie iiber immer groBere Ent-
scheidungsbefugnisse — also der Erweiterung ihrer Kompetenzen, durch Begiin-
stigung einflussreicher Interessengruppen und die Beibehaltung der nichtdffentli-
chen Sitzungen. Die Fachministerrdte arbeiten, wie auch die Minister auf nationaler
Ebene, nach dem “Ressortprinzip”, d.h. ihre inhaltlichen Kompetenzen sind
fachbezogen. Den “Ressortinteressen” (die insoweit persdnliche Interessen sind, als
sie der Erweiterung eigener Kompetenzbereiche und damit von Macht, Einfluss und
Einkommen dienen) steht anders als auf der nationalen Ebene aber kein ministe-
riales “Kollegialprinzip” gegeniiber. Ein solches bedeutet, dass auf nationaler Ebene
die Minister einer Regierung in einem Kollegium zur gemeinsamen Entscheidungs-
findung iiber wesentliche Bereiche zusammenkommen und kann so zu einem
Ausgleich der Ressortinteressen fiihren. Die Interessen nach Ressorterweiterung
und MachtvergroBerung finden ihren Grenzen an den Interessen der anderen
Minister. Auf der Ebene der EU entscheiden die sektoralen Ministerrite (z.B.
Agrarministerrat, Umweltministerrat) innerhalb ihrer Zusammensetzung ohne die
Konsultation aller anderen Rite.

Auch im Ministerrat zeigt sich deutlich eine Diskrepanz der Interessen, die sich
aus der nach den Vertrdgen europdischen Aufgabenstellung und der national
ausgerichteten Zusammensetzung ergeben.

2.3.3 Der Ausschuss der Standigen Vertreter und die Ratsgruppen

a) Zusammensetzung und Struktur: Die Fachministerrate werden vom Aus-
schuss der Stindigen Vertreter (AStV'?%) unterstiitzt, dessen Mitglieder sind politi-
sche Beamte. Der AStV teilt sich in den AStV I und II und bereitet die gesamte
Ministerratstdtigkeit formal und inhaltlich vor. Die Ausschussmitglieder sind den
Mitgliedstaaten gegeniiber weisungsgebunden'?’, sie arbeiten jedoch kreativ und

125 Bolesch, Cornelia: Held im Aufstand der Kleinen, Nizza: Die Rolle des Belgiers, Siiddeutsche
Zeitung vom 12.12.2000, S. 3.

126 Bohnet-Joschko, Sabine: aaO, S. 262.

127 Bohnet-Joschko, Sabine: aa0, S. 228.

128 Oder im Franzdsischen: COREPER = Comité des Représentants Permanents.

129 Grabitz, Eberhard / Hilf, Meinhard: Kommentar zur Europdischen Union, RZ. 7, 8.
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sind vor allem meinungsbildend. Der AStV besteht aus Botschaftern und ihren
Stellvertretern, sie werden iiber nationale Verfahren ernannt.'*

Weiter wird der Ministerrat von diversen Ausschiissen betreut, die vom Mini-
sterrat selbst mit Zustimmung des AStV oder vom AStV selbst einberufen werden
kénnen."”' Neben diesen Ausschiissen'* gibt es circa 270 sogenannte “Rats-
gruppen” (Arbeitsgruppen), die den AStV I und II unterstiitzen.'>® Diese Rats-
gruppen setzen sich aus Fachbeamten der Stindigen Vertretungen und nationalen
Ministeriumsvertretern zusammen. Diese Ratsgruppen kénnen kurzzeitig oder auch
langerfristig eingesetzt werden.

b) Befugnisse: AStV und Ratsgruppen haben unterstiitzende Befugnisse. Wird in
den Sitzungen des AStV und in den zustidndigen Ratsgruppen in bestimmten The-
menbereichen Einigkeit erzielt, legt der AStV dem Ministerrat diese als A-Punkte
vor. Im Bereich der A-Punkte muss sich der Ministerrat nur noch iiber regelungs-
technische Fragen klar werden. Fragen, die nicht gekldrt werden konnten, werden
als B-Punkte dem Ministerrat zur politischen Diskussion vorgelegt. Der AStV
bemiiht sich jedoch, so viele Punkte wie méglich als A-Punkte vorzulegen. Das fiihrt
dazu, dass die eigentliche Beschlussfassung des Ministerrates in vielen Fragen eine
Formsache ist."** So fallen ca. 80% der Entscheidungen in den Arbeitsgruppen und
ca. 20% Entscheidungen auf der Ebene der Botschafter. Nur ein sehr kleiner Teil
der Entscheidungen gelangt damit {iberhaupt auf die Ebene der Minister.'** Im
jeweiligen Ministerrat selbst wird dann nur noch iiber Formulierungen gestritten.'*¢

130 Der AStV Il betreut den Allgemeinen Rat (AuBenministerrat), den ECOFIN-Rat (Wirtschafts-
und Finanzministerrat), den Justiz- und Innenministerrat, den Entwicklungsministerrat und
ist fir den Rat auch im Bereich Haushalt zustindig. Der AStV II setzt sich aus den Bot-
schaftern (Standige Vertreter) zusammen. Der AStV [ besteht aus den Stellvertretern der
Stindigen Vertreter und betreut die Fachrite in folgenden Bereichen: Arbeit/Soziales,
Verkehr, Fischerei, Forschung, Umwelt, Bildung, Jugend, Binnenmarkt, Industrie, Ver-
braucherschutz, Kultur, Audiovisuelle Medien, Telekommunikation, Energie, Gesundheit
und Landwirtschaft.

131 Art. 5, 19 III GO des Rates v. 05. Juni 2000, Abl. Nr. L 149/21-35.

132 Zur Zeit existieren folgende stindige Ausschiisse: Besonderer AusschuB “Artikel 1137,
Sonderausschuf Landwirtschaft; Stindiger AusschuB fiir Beschaftigungsfragen; Haushaltsaus-
schuB; AusschuB fiir wissenschaftliche und technische Forschung (CREST); AusschuB fiir
Bildungsfragen; AusschuB fiir Kulturfragen; Engerer Ausschufl Kooperationsabkommen der
Mitgliedstaaten mit Drittldndern; EnergieausschuB; Stindiger AusschuB fiir Urananreiche-
rung (Copenur). Rat der Europdischen Union (AusschuB8 der Stindigen Vertreter):IDEA
(Dienstverzeichnis des AstV)

(http://europa.eu.int/idea//bin/dispent.pl?lang=.de&entity id=3760).

133 Art. 19 III GO des Rates v. 05.Juni 2000, Abl. Nr. L 149/21-35, Anzahl der Ratsgruppen
bei Wessels, Wolfgang: Verwaltung im EU-Mehrebenensystem, aa0O, S. 173.

134 Vgl. “Wo Europa gemacht wird”, Handelsblatt vom 24.04.02, S. 10.

135 “Wer regiert Europa? (I): Der Ministerrat in Briissel: Im Wunderland der Biirokratie”,
Siiddeutsche Zeitung vom 18.06.02, S. 3.

136 Grams, Hartmut A.: aa0, S. 162.
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Zwar ist der AStV kein Organ der EU/EG und auch kein Beschlussfassungsgre-
mium, jedoch hat er sich in der Praxis zu einem “De-facto-Entscheidungs-
gremium”'*’ entwickelt. Der groRe “Unterbau” der Rite verdeutlicht die national
orientierte Interessenlage der Rite. Problematisch ist die mangelnde Kontrolle des
AStV, der allenfalls einer indirekten Kontrolle durch die nationalen Regierungen
unterliegt.

c) Interessen: Die Vertreter des AStV vertreten die Interessen ihrer Mitglied-
staaten. Sie haben auBerdem ein groRes sektorales Fachwissen. Die AStV-Mitglieder
bezeichnen sich selbst als “januskopfig”'*® im Hinblick auf ihre institutionelle
Stellung und den im AStV vertretenen Interessen. Sie spielen eine grofe Rolle bei
der Préaferenzenbildung, -formulierung und -umsetzung der Nationalstaaten im
Hinblick die nationalen Priferenzen, die auf der EU-Ebene jeweils vertreten werden
sollen.””® Zum anderen vertreten sie EU-Interessen (Einigung im Ministerrat) in
einem institutionellen Sinn. Denn sie sind ein wichtiger Mechanismus bei der
Vermeidung von “Entscheidungsfallen” (Blockadesituationen), da sie im Vorfeld die
verschiedenen Standpunkte diskutieren, ausloten und Entscheidungsalternativen
aufzeigen.'*’

2.3.4 Das Europaische Parlament

a) Struktur und Zusammensetzung: Das Europdische Parlament (EP) wird seit
1979 alle 5 Jahre direkt gewdhlt, es entscheidet in der Regel durch Mehrheits-
beschluss. Es hat einen Prasidenten und 14 Vizeprasidenten (Prasidium als admini-
stratives Leitungsorgan'*'). Das Prasidium wird fiir die Dauer von 22 Jahren
gewahlt. Der Prdsident (die Prasidentin) des EP und die Fraktionsvorsitzenden
bilden die Konferenz der Prisidenten, das politische Leitungsorgan des EP.

Es gibt 626 Abgeordnete im EP. Fast alle Abgeordneten sind Mitglieder in den
sieben iibernationalen Fraktionen (die lose Dachverbidnde nationaler Parteien sind).
Innerhalb einer Fraktion konnen die politischen Auffassungen zum Teil sehr
differieren.'** Daher identifizieren sich die Abgeordneten eher iiber Lindergruppen
innerhalb des EP, wobei die Parteizugehorigkeit der Gruppenidentitdt nachrangig
Zu sein scheint.

137 Lewis, Jeffrey: The Institutional Problem-Solving Capacities of the Council: The Committee
of Permanent Representatives and the Methods of Community, MPIfG Kdln, Discussion
Paper 98/1,S. 1, 7.

138 Lewis, Jeffrey: aa0, S. 7.

139 Lewis, Jeffrey: aaO, S. 42.

140 Lewis, Jeffrey: aa0, S. 43.

141 Diesem Prisidium gehoren dariiberhinaus noch 5 Quéstoren an, die beratende Stimmen
haben und die mit Fragen des Status, der Verwaltung und den Finanzfragen der Mitglieder
betraut sind.

142 Mehr als 100 nationale Parteien sind in den Fraktionen vertreten.
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Das EP verfiigt {iber einen eigenen Verwaltungsunterbau. Im EP gibt es siebzehn
reguldre Ausschiisse und eine Vielzahl von Unter- und Untersuchungsaus-
schiissen.'** Daneben gibt es informelle Gremien im EP, die sogenannten “Koordi-
natorenrunden”, die die Aufgabe haben, “schon in den Ausschiissen Konflikte, die
sich zwischen der Fraktionsmehrheit und einer Minderheit anbahnen, friihzeitig zu
erkennen.”'*

b) Befugnisse: Das EP ist zwar ein legislatives Organ, verfiigt aber nicht iiber das
parlamentarische Initiativrecht. Innerhalb der Rechtsetzungsbefugnisse unter-
scheidet sich die Stellung des EP je nach Verfahren erheblich. Man unterscheidet
hat Anhdrungs-, Zusammenarbeits-, Mitarbeits- und Zustimmungsbefugnisse. Eine
Sonderstellung ist im Bereich des Haushalts gegeben. Das Parlament teilt sich im
Haushaltsverfahren die Befugnisse mit dem Ministerrat, allerdings verabschiedet es
den Haushalt eigenstindig und ist fiir die Entlastung der Kommission zustindig
(Art. 272, 276 EGV). Im Rahmen dieser Aufgaben sind der Haushaltsausschuss und
der Haushaltskontrollausschuss von Bedeutung. Der Haushaltsausschuss ist fiir die
Fragen in Zusammenhang mit der Ausiibung der Haushaltsrechte des Europdischen
Parlaments, insbesondere der Aufstellung und Verabschiedung der Haushaltspldne
und der Finanzplanung zustindig.'* Der Haushaltskontrollausschuss ist fiir die
Fragen der Kontrolle der finanziellen, haushaltspolitischen und administrativen
MaBnahmen im Rahmen der Haushaltspline von EG und EGKS zustindig. Er
kontrolliert die Tatigkeit der EIB und ist fiir die Bereiche Rechnungslegung und -
abschluss, Evaluierung der Finanzierungsinstrumente und fiir die Bekimpfung der
UnregelmaRigkeiten und Betriigereien im EU-Haushalt verantwortlich.'*

Dariiber hinaus verfiigt das EP {iber Zustimmungsbefugnisse (z.B. beim Beitritt
neuer Mitglieder oder bei der Ernennung des Kommissionsprasidenten), Kontroll-
befugnisse (z.B. Misstrauensantrag, Interpellationsrecht), Anhérungsbefugnisse (z.B.
bei der Ernennung des Rechnungshofes) und hat des Recht, einen Biirgerbeauf-
tragten zu ernennen.'?’

c) Interessen: Alle Abgeordneten befinden sich nach NEBLER in einem “Euro-
paischen Interessendreieck”:'*® Europdische Interessen — Parteiinteressen — na-
tionale Interessen. Das “Europdische Interesse” des Europdischen Parlaments als
Gesamtheit sieht NEBLER darin, “vor den anderen Organen und den Interessen-
gruppen in einem “guten Licht” zu stehen, um die Chancen erweiterter Gesetz-

143 Vgl Européisches Parlament (http://www.europarl.eu.in/committees/home.de.htm, Stand
22.01.2003).

144 NeBler, Volker: Europdische Willensbildung: die Fraktionen im EP zwischen nationalen
Interessen, Parteipolitik und europdischer Integration, Berlin 1997 (S. 181).

145 Ziffer II, Anlage VI der Geschiftsordnung des Europdischen Parlaments, 1999.

146 Ziffer I1I, Anlage VI der Geschiftsordnung des Europdischen Parlaments, 1999.

147 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 229ff.

148 NedBler, Volker: Europdische Willensbildung, 1997, aa0, S. 175.
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gebungsbefugnis nicht zu verringern.”'* Evident ist hier jedoch, dass diese Inter-
essen primir ein Kompetenzerweiterungsinteresse in einem institutionellen Sinn
sind. Nur dadurch, dass sich die Kompetenzerweiterung auf die europdische Ebene
bezieht, bekommen diese Interessen ein eigenstindiges europdisches Moment.

Die Parteiinteressen des EP ergeben sich aus der Verpflichtung jedes Abge-
ordneten gegeniiber seiner Partei, die ihn auf den nationalen Listen (z.B. in
Deutschland) als Kandidat prasentiert und auch monetér unterstiitzt. Da es bisher
keine echten europdischen Parteien gibt und innerhalb des EP auch keine Regie-
rungsmehrheit oder -minderheit, verhalten sich die einzelnen Abgeordneten nicht
in derselben Weise wie auf nationalstaatlicher Ebene."*° Die Fraktionen und Abge-
ordneten konnen daher eher unterschiedliche Sachpositionen beziehen und sind
von keinem Regierungs- oder Oppositionswillen abhingig. Die nationalstaatlich
geduBerten, parteipolitischen Préferenzen sind fiir den Abgeordneten mafgeblich,
da er wiedergewihlt werden will. Die Karriere der Abgeordneten hingt von den
nationalen Parteien ab und nicht von dem, was sie auf europdischer Ebene
leisten.'®!

Der Abgeordnete wird daher primir den Interessen seiner Partei folgen.'> Je
mehr Befugnisse das Parlament bekommt, desto mehr wird auch das europdische
Interesse des Abgeordneten in den Vordergrund riicken. Denn nur wenn das
Parlament iiber eine echte Entscheidungsbefugnis verfiigt, kann der Abgeordnete
auch die Interessen seiner Wihler umsetzen.

Ein zweiter wichtiger Aspekt ist das Interesse des EP an einer Machterweiterung
gegeniiber dem Ministerrat. Je mehr alleinige Befugnisse das EP erhdlt, desto
weniger Befugnisse wird der Ministerrat haben. Daher wird der Abgeordnete
gegeniiber seinem Wahler fiir eine “Beseitigung des Demokratiedefizits”, also in
seinem Sinne der Starkung des EP, eintreten. Gegeniiber dem Ministerrat wird die
Strategie freilich eine andere sein: da momentan der Ministerrat Inhaber der
meisten und wichtigsten legislativen Befugnisse ist, wird das EP versuchen, sich
gegeniiber dem Ministerrat kooperativ zu zeigen, um wenigstens eine Teilung der
Kompetenzen zu ermdglichen. Bei den Befugnissen, die Ministerrat und EP heute
schon gemeinsam ausiiben, ist das EP bestrebt, {iber seine eigenen Befugnisse
informell zu einer Machtausweitung zu gelangen. Nur dort, wo der Ministerrat
explizit auf die Zustimmung bzw. Mitwirkung des EP angewiesen ist, kann das EP

149 Leschke, Martin: Zur institutionellen Ausgestaltung der EU, in: Streit, Manfred / Voigt,
Stefan (Hrsg.): Europa reformieren, Baden Baden 1996, S. 100ff. (S. 106).

150 Scharpf, Fritz: Regieren in Europa: Effektiv und demokratisch? Frankfurt a.M. 1999, S. 75;
Nedler, Volker: Europdische Willensbildung, aaO, 1997, S. 159.

151 NeBler, Volker: Europdische Willensbildung, 1997, aaO, S. 180.

152 Das liegt auch daran, dass wegen des mangeinden Einflusses das EP nicht ernst genommen
wird und europidische Themen in den national orientierten Wahlen keine Rolle spielen. Vgl.
“In Amsterdam war Gott auf der Seite des Europa-Parlaments”, Die Woche vom
11.06.1999, S. 27, Ressort Ausland.
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iiber Vetopositionen eine Kompetenzerweiterung erlangen. Auch das EP ist in
Bezug auf seine Interessen also als “janusképfig” anzusehen — allerdings in anderer
Weise als der Europdische Rat, der Ministerrat oder der AStV. Seine “nationalen”
Interessen kommen weniger stark zum Tragen, weil es mit Blick auf sein Verhiltnis
zum Ministerrat vor allem auf die Vertretung der “europdischen” Interessen ange-
wiesen ist.

2.3.5 Die Europaische Kommission

a) Struktur und Zusammensetzung: Die Kommission besteht aus den Kommis-
saren (politische Beamte) und den Kommissionsbeamten. Letztere sind insgesamt
ca. 15.000 Bedienstete, von denen 1/5 im Ubersetzungsdienst titig sind. Das
politische Gremium Kommission besteht aus 20 Kommissaren. Jeder Kommissar
steht bestimmten Politikbereichen (Generaldirektionen) vor. Allerdings kénnen
sich diese Politikbereiche hinsichtlich der Sachgebiete iiberschneiden.

Jedem Kommissar steht ein sechskopfiges Kabinett zur Seite. Die Kabinette sind
Hilfsgremien, die unterstiitzend titig werden. Ihre besondere Bedeutung liegt darin,
dass hinsichtlich der Vorbereitung von Entscheidungen der Kommissare ein dhnli-
ches Verfahren wie zwischen AStV und Ministerrat angewandt wird. Die Beschluss-
sachen werden ebenfalls in A- und B-Punkte unterteilt. Stimmen die Kabinettchefs
in ihrer Sitzung einem A-Punkt zu, so ist in der Regel auch die Zustimmung der
Kommissare zu erwarten.'>

Der Président der Kommission wird von den Regierungen der Mitgliedstaaten
nach Zustimmung des Parlaments benannt. In Einvernehmen mit dem neuen
Kommissionsprdsidenten werden die iibrigen Mitglieder von den Regierungen der
Mitgliedstaaten ernannt. Als Kollegium bendtigt die Kommission die Zustimmung
des Parlaments.

Die administrative Kommission besteht aus 36 Generaldirektionen und Fachdien-
sten.'>* Diese werden von hohen Beamten geleitet. Die Generaldirektionen sind
nach einzelnen Sachgebieten hierarchisch aufgebaut. Innerhalb der Generaldirektio-
nen ist eine funktionale Sachgebietsverteilung auszumachen.'* So haben z.B. 4
Generaldirektionen (GD) Beziige zur Haushalts- und Finanzverfassung: die GD
Steuern und Zollunion, die GD Wirtschaft und Finanzen, die GD Haushalt und die
GD Finanzkontrolle. Die Kommission hat eine multinationale Personalzusammen-
setzung und rekrutiert ihr Personal selbst.'*® Sie muss dabei Proporz (Reprisenta-
tion der Mitgliedstaaten), verschiedene Verwaltungskulturen und -traditionen
beriicksichtigen.

153 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 201.

154 http://www.europa.eu.int/comm/dgs de.htm, Stand 22.01.2003.
155 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 218.

156 Bach, Maurizio: Transnationale Institutionenpolitik, S. 182.
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Die Kommission verfiigt iiber einen “guten Draht” zum Ministerrat. Dies erklart
sich aus dem Fehlen eines echten Verwaltungsunterbaus fiir die gesamte Kommis-
sion. Die Rechtsakte der Kommission werden namlich vom AStV und den Arbeits-
gruppen des Ministerrates vorbereitet.

b) Befugnisse: Die Kommission hat eine starke Stellung. Sie besitzt das alleinige
Initiativrecht im Rechtsetzungsbereich'’ und kann dariiber einen Teil ihrer Auf-
gaben selbst definieren.'*® Sie hat auBerdem eigene Rechtsetzungsbefugnisse im
EGKSV. Sie hat Entscheidungs-, Kontroll- und Sanktionsbefugnisse, so z.B. in den
Bereichen Wettbewerbs- und Beihilfenpolitik. Die Kommission ist auch zustandig
fiir die Fondsverwaltung und das Erstellen des Gesamtberichts iiber die Tdtigkeiten
von EG/EU. Zudem iibernimmt sie die gerichtliche Vertretung der EG und tritt als
Verhandlungspartner in Fragen der AuBenbeziehungen auf. Eine wichtige Rolle
spielt sie auch in der dritten Siule, im Bereich Justiz und Inneres.'** Im Bereich der
Haushalts- und Finanzverfassung ist die Kommission fiir das Aufstellen des Haus-
haltsvorentwurfs, die Ausfiihrung des Haushaltsplans und die Rechnungserstellung
zustdndig (Art. 272, 274, 275 EGV).

Im Gesamtgefiige der EU ist die Kommission das zentrale Entscheidungs-
vorbereitungs-, Formulierungs- und Verhandlungsorgan. Die Kommission kann
dariiber hinaus auch als legislativ-eklektisches Organ'®® charakterisiert werden,
denn Vorschldge der Kommission werden zundchst in themenbezogene, beratende
Ausschiisse eingebracht, in denen noch nicht {iber sie entschieden wird. Dadurch
finden hier additive Vorgédnge statt, die Kommission ist nachher “nur” gehalten,
einen konkreten Vorschlag daraus zu extrahieren.

c) Interessen: Hier muss zwischen der politischen Ebene und der ad-
ministrativen Ebene unterschieden werden.

Das Interesse der Kommissare liegt in der Ausweitung ihrer Kompetenzen, da sie
dann noch mehr nationale Interessen begiinstigen kénnen. Diese Interessen sind
vergleichbar mit den Ressortinteressen eines nationalen Ministers. Die Kommissare
sind zwar weisungsunabhdngig und nur der EU verpflichtet, verstehen sich jedoch
aufgrund ihrer Rekrutierung in der Regel als “nationale Kommissare” und vertreten
insofern auch wieder spezifisch nationale Interessen. Dies zeigt sich immer wieder
dann, wenn die Kommission neu besetzt wird und es ein “Gerangel” um die
Ressorts gibt, die den einzelnen Mitgliedstaaten vermeintlich am meisten niitzen.'®'

157 Von der Aufforderung des Rates gegeniiber der Kommission zum Tétigwerden abgesehen.

158 Wenzler, Hariolf M.: aa0, S. 215.

159 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 202f.

160 Eichener, Volker: Die Riickwirkungen der europdischen Integration, 249-280 (272), in:
Jachtenfuchs, Markus / Kohler-Koch, Beate: Europiische Integration, Opladen 1996.

161 Ulrich, Stefan: “Unwiirdiges Gerangel um Briisseler Spitzen-Posten”, Siiddeutsche Zeitung
vom 13.01.1999.
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Andererseits versteht sich die (politische) Kommission als “echtes europdisches
Organ”, sie kann kraft ihres Initiativrechtes auch inhaltliche Akzente setzen.
Zudem vermittelt sie institutionell (informell) zwischen Ministerrat und Parlament,
wenn diese sich in bestimmten Verfahren nicht einigen kénnen.

Die Mitarbeiter der administrativen Kommission (die Generaldirektionen und
Dienste) verfiigen iiber spezialisierte Fachkompetenzen. Hier macht sich das Fehlen
eines echten Verwaltungsunterbaus bemerkbar. Die Generaldirektionen sind stark
auf die nationalen Verwaltungen angewiesen. Deshalb werden sie versuchen, die
dortigen einflussreichen Gruppen zu bevorzugen. Das Zusammenspiel mit den
nationalen Verwaltungen erfolgt institutionell iiber das sogenannte “Komitologie-
Verfahren” im Bereich des Sekundirrechts.'® Darin arbeitet die Kommission mit
den sogenannten Verwaltungsausschiissen'®® zusammen, die mit nationalen Exeku-
tivvertretern besetzt sind. Dabei unterscheidet sich die Stellung der Kommission je
nachdem, mit welchem Ausschuss sie zusammenarbeitet, erheblich. In der Zu-
sammenarbeit mit Beratenden Ausschiissen ist die Kommission nicht an die Stel-
lungnahme des Ausschusses gebunden.'*® Auch im Falle der Verwaltungsaus-
schiisse'%, die den Erlass von Durchfiihrungsverordnungen vorbereiten, kann die
Kommission das Votum der Ausschiisse missachten. Dies fiihrt aber dazu, dass die
Kommission die Kompetenz fiir den Erlass der Vorschriften an den Ministerrat
verliert.'* Bei der Zusammenarbeit mit Regelungsausschiissen'®’ ist die Kommis-
sion von vornherein von der Zustimmung der Ausschiisse abhingig.'®® Die
schwichste Stellung hat die Kommission in der Zusammenarbeit mit den Aus-
schiissen in SchutzmaBnahmeverfahren. Dort kann der Ministerrat die Beschliisse
der Kommission bestitigen, dndern oder sogar aufheben.'®

Auch bei der Kommission ist feststellen, dass die Durchsetzung “nationaler”
und/oder “europdische” Interessen stark von der institutionellen Position im
Verhiltnis zum Ministerrat oder zum Parlament abhéngig ist.

2.3.6 Der Europaische Rechnungshof

a) Struktur und Zusammensetzung: Der Rechnungshof besteht aus 15 Mit-
gliedern, die vom Ministerrat nach Anhérung des EP ernannt werden und wieder

162 BeschluB des Rates zur Festlegung der Modalititen fiir die Ausiibung der der Kommission
iibertragenen Durchfiihrungsbefugnisse (87/373/EWG) vom 13. Juli 1987; Abl. 1987 Nr.
L 197/33-35.

163 Ca. 280 Durchfiihrungsausschiisse. Vgl.: Wessels, Wolfgang: Verwaltung im EU-Mehr-
ebenensystem, aaO, S. 178 FN 9.

164 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 933.

165 Von denen es allgemeine und besondere gibt.

166 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 934.

167 Auch hier gibt es aligemeine und spezielle Ausschiisse.

168 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 935.

169 Schweitzer, Michael / Hummer, Waldemar: aaO, RN 936.
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ernennbar sind.'” Sie haben eine unabhingige Stellung inne und beschlieSen
Berichte, Sonderberichte und Stellungnahmen mit der Mehrheit der Mitglieder.'”’
Als Kollegialorgan wahit der Rechnungshof aus seiner Mitte einen Prasidenten.

b) Befugnisse: Der Rechnungshof hat sehr eng umgrenzte Befugnisse. Ins-
besondere ist er zustindig fiir die Priifung der Einnahmen und Ausgaben der
Gemeinschaft und jeder Gemeinschaftseinrichtung, es sei denn, dies ist ausdriick-
lich ausgeschlossen.'’? Der Rechnungshof hat dariiber hinaus Informationsbefugnis-
se, die er aber nicht selbst regeln kann. Vielmehr entscheidet er iiber sie gemein-
sam mit der Kommission und den betroffenen Einrichtungen.'”?

c¢) Interessen: Die Mitglieder des Rechnungshofes werden zwar iiber den
Ministerrat (Vertreter nationalen Regierungen) bestellt. Man kénnte ihnen insofern
ein nationales Interesse zusprechen. Jedoch sind sie Personen, die dhnliche Tétig-
keiten schon auf den nationalen Ebenen ausgeiibt haben und fiihlen sich daher den
Traditionen der Unabhéngigkeit der Rechnungshofe in gewisser Weise verbunden.
Sie neigen auBerdem dazu, das Interesse des europdischen Wihlers stirker zu
vertreten als das “ihrer” Regierungen.'’

2.3.7 Die Europaische Investitionsbank (EIB)

Obwohl die EIB (Art. 266 EGV) nicht den bereits genannten Organen gleich-
zustellen ist, spielt sie im Rahmen der Haushalts- und Finanzverfassung eine Rolle.
Daher soll sie an dieser Stelle mit vorgestellt werden.

a) Struktur und Zusammensetzung: Die EIB ist eine mit Rechtspersonlichkeit
ausgestattete und formal unabhingige Institution mit Sitz in Luxemburg und hat
eine Satzung, in der ihre Organe und die ndhere Aufgabenbeschreibungen ent-
halten sind (Art. 266 EGV). Mitglieder der EIB sind die Mitgliedstaaten. Diese
stellen auch das gezeichnete Kapital der EIB zur Verfiigung, welches 1999 schon
100 Mrd. € betrug.'” Die Zeichnung der Mitgliedstaaten richtet sich dabei nach
der jeweiligen Finanzkraft.

Die Aufgaben der EIB werden im Wesentlichen von vier Gremien wahrgenom-
men, die einer funktionalen Aufgabenverteilung unterliegen.

e Rat der Gouverneure: Er ist das oberste Organ der EIB (Art. 9 Satzung EIB).
Jeder Mitgliedstaat entsendet einen Minister in den Rat, sie werden namentlich

170 Art. 247 EGV.

171 Art. 248 Abs. 4 EGV.

172 Art. 248 Abs. 1 EGV.

173 Art. 248 Abs. 3 EGV.

174 Wenzler, Hariolf: aa0, S. 226f.

175 Art. 4 Satzung EIB; vgl. Oppermann, Thomas: Europarecht, aaO, Rn. 438.
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benannt. In der Regel entspricht die Zusammensetzung des Rates der Gou-
verneure dem des ECOFIN-Rates der EU.!”® Der Rat der Gouverneure legt die
allgemeinen Richtlinien fiir die Kreditpolitik und die Ziele der Fordertitigkeit mit
einfacher Mehrheit fest.

e Verwaltungsrat: Dieser hat 25 Mitglieder, die vom Rat der Gouverneure fiir 5
Jahre bestellt werden. Deutschland, Frankreich, Italien und GroBbritannien
entsenden je drei, Spanien zwei und alle anderen Mitgliedstaaten je einen
Vertreter in den Verwaltungsrat. Ein weiteres Mitglied des Verwaltungsrats wird
von der Kommission benannt (GD Wirtschaft und Finanzen). Nach Art. 11
Satzung EIB sind die Mitglieder zwar unabhéngig, jedoch handelt es sich in der
Regel um Ministerialbeamte der Mitgliedstaaten und Vertreter von &ffentlich-
rechtlichen Kreditinstituten. Der Verwaltungsrat ist das eigentliche Beschluss-
organ der EIB. Er stimmt in der Regel mit einfacher Mehrheit iiber die
Darlehens- und Biirgschaftsantrdge, die Aufnahme von Anleihen und die Zins-
festsetzungen und Provisionen ab.

¢ Direktorium der EIB: Es ist als hauptamtliches Kollegialorgan fiir die laufenden
Geschifte der EIB zustindig. Es besteht aus einem Préasidenten, acht Vizepré-
sidenten und wird vom Rat der Gouverneure auf Vorschlag des Verwaltungsrates
fiir sechs Jahre bestellt. Die Wiederernennung ist moglich. Die vier groften
Anteilseigner der EIB stellen in der Regel je ein Mitglied (darunter den Pré-
sidenten). Die anderen Mitgliedsstaaten schicken in einem “inoffiziellen Rota-
tionssystem” die restlichen Mitglieder.

¢ Priifungsausschuss: Dieser ist der fiir die Priifung der EIB-Geschifte zustdndig.

b) Befugnisse: Die EIB erfiillt verschiedene Aufgaben (Art. 267 EGV). Ohne auf

einen Erwerbszweck ausgerichtet zu sein, unterstiitzt sie Vorhaben :

— zur ErschlieBung der weniger entwickelten Gebiete in der EU (im Rahmen der
europdischen Regionalpolitik),

- zur Modernisierung oder Umstellung von Unternehmen bzw. zur Schaffung von
Arbeitspldtzen und

- von gemeinsamen Interesse fiir mehrere Mitgliedstaaten.

c¢) Interessen: In der EIB dominieren eindeutig die nationalen Interessen. Der
Rat der Gouverneure ist ein politisches Gremium (Minister) mit nationalen Inter-
essen. Die Titigkeit der Mitglieder des Verwaltungsrats ist nur eine nebenberufli-
che und so ist die Unabhéngigkeit der Mitglieder sehr zweifelhaft. Das Direktorium
wird ebenfalls iiber die Mitgliedstaaten besetzt. Den Mitgliedern des Verwaltungs-

176 Hierzu und zum Folgenden: Fécking, Jirrgen: Die Darlehenspolitik der EIB, Europdische
Hochschulschriften, Reihe V, Bd. 2715, Frankfurt a.M. 2001, S. 8, 11-13.
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rates und des Direktoriums konnen iiberwiegend nationale Interesse unterstellt
werden.

2.4 Zusammenfassung

Die Europidische Union ist ein besonderer Typus einer foderalen, bundesstaatséhn-

lichen Organisation mit folgenden Merkmalen:'”’

- Mischcharakter der Europdischen Union aus teils rein supranationalen und teils
supranational-intergouvernementalen Elementen

- Entwicklung der Biirger der Mitgliedstaaten zu Unionsbiirgern als auch der EU
politisch unterworfenen Subjekten mit Rechten und Pflichten, die zunehmend
mehr wahrgenommen werden,

- Entwicklung der Europdischen Union von einem funktionalen hin zu einem
territorialen Verband,

- immer groBere Vereinheitlichung, die Europdische Union als Organisation mit
einem verstdrkt einheitlich institutionellem Rahmen,

- nicht mehr nur bloRe wirtschaftspolitische Kompetenzen fiir das Handeln der
EU/EG und

- Herausbildung einer Grundordnung fiir die kollektive Ordnung aller Mitgliedstaa-
ten durch die Vertragsanderungen von Maastricht und Amsterdam.

Als “dynamisches Mehrebenensystem” ist sie durch Verflechtung der institutionel-
len Ebenen und der handelnden Akteure gekennzeichnet. Verhandlung und Koope-
ration sind die iberwiegenden Mechanismen der Entscheidungsfindung in Mehr-
ebenensystemen. Die Frage ist, ob sie den “klassisch staatlichen” Mechanismen wie
z.B. Hierarchie und Zwang iiberlegen sind oder ob sie als “Vorformen” des klassi-
schen Handeln nicht gerade deshalb erforderlich sind, weil die EU eben gerade
(noch) nicht einen im klassischen Sinne staatlichen Charakter hat.

Die Ausgestaltung der EU als verwaltungsfoderalistisches System bietet die
Chance, durch die dezentrale Verwaltung Effizienzvorteile zu gewinnen. Normative
und empirische Untersuchungen nationalstaatlicher Vollzugsfoderationen haben
aber politische und demokratische Kontrolldefizite in verwaltungsfoderalistischen
Systemen offengelegt. Es wird zu untersuchen sein, inwieweit auch die EU diesen
Nachteilen unterliegt. In jedem Fall ist zu beriicksichtigen, welche konkreten
Auswirkungen die dezentrale Vollzugsgestaltung auf die Ausgestaltung der Haus-
halts- und Finanzverfassung hat.

Und schlieBlich ist festzustellen, dass die Organe der EU grundsatzlich januskop-
fig in ihrer Interessenausrichtung sind: es gibt nationale und europdische Inter-
essen. Dies ist in einem foderalen System zundchst nicht verwunderlich. Allerdings

177 Angelehnt an Bogdandy, Armin von: Supranationaler Féderalismus, aaO, S. 64ff.
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ist — ganz allgemein — zu beobachten, dass bestimmte institutionelle Strukturen
zum Uberwiegen des einen oder des anderen Interesses fiihren. Es zeigt sich, dass
die in ihrer institutionellen Grundstruktur eher “intergouvernemental” angelegten
Institutionen (Europdischer Rat, Ministerrat und AStV) aufgrund ihrer Stellung im
Institutionengefiige den nationalen Interessen stirker folgen kénnen, als die Euro-
pdische Kommission oder das Europdische Parlament. In letzteren Institutionen
werden die nationalen Interessen aufgrund der Organbeziehungen zuriickgedrangt.
Die “Januskopfigkeit der Interessen” zeigt sich somit unterschiedlich stark. Da die
handelnden Organe auch fiir die Haushaits- und Finanzverfassung zustidndig sind,
wird zu iiberpriifen sein, inwiefern dies auch im Rahmen finanz- oder haushalts-
rechtlicher/politischer Entscheidungen festzustellen ist.



3. Anforderungen an eine europaische
Haushalts- und Finanzverfassung

Ob die Besonderheiten der Institutionen der Union positive oder negative Aus-
wirkungen auch auf die europdische Haushalts- und Finanzverfassung haben, die sie
von nationalstaatlichen Haushalts- und Finanzverfassungen unterscheiden, ist nur
dann feststellbar, wenn anhand normativer Gesichtspunkte Kriterien zur Beur-
teilung der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung erarbeitet werden. Dies
ist ebenfalls Voraussetzung fiir die Beurteilung der Frage, wie die europdische
Haushalts- und Finanzverfassung zu bewerten ist. Grundlage fiir eine Bewertung der
europdischen Haushalts- und Finanzverfassung ist die Erarbeitung von Anforderun-
gen, die den okonomischen, rechtlichen und politischen Rahmen fiir konkrete
Beurteilungskriterien vorgeben.

Die Haushalts- und Finanzverfassung ist Teil eines hoheitlichen Regelsystems,
welches an den 6konomischen, politischen und rechtlichen Zielen des Gemeinwe-
sens orientiert ist (Kap. 3.1). Sie soll gewdhrleisten, dass die Prdferenzen der
Wihler in 6ffentliche Giiter umgesetzt werden. Daher wird ein Kompetenzrahmen
bendtigt, in dem die Akteure der Haushalts- und Finanzverfassung agieren (Kap.
3.2). Voraussetzung dafiir sind demokratische Verfahren der Priferenzaufdeckung,
ausreichende Legitimationsgrundlagen fiir das Handeln der Akteure und die Be-
schrinkung und Kontrolle hoheitlicher Macht.

Die Haushalts- und Finanzverfassungen moderner Gemeinwesen unterliegen
daher demokratischen und rechtsstaatlichen Anforderungen (Kap. 3.2.1). Offentli-
che Giiter sollen aber nicht nur auf demokratische Weise, sondern auch effizient
bereitgestellt werden. Hoheitliche Effizienz ist aber nur indirekt bestimmbar und
kann unter verschiedenen Aspekten definiert werden (Kap. 3.2.2). Dabei spielt der
Steuer-Ausgaben-Mechanismus in Verbindung mit den fiskalféderalistischen Kom-
petenzzuordnungskriterien eine wesentliche Rolle.

Diese Demokratie- und Effizienzbedingungen bilden den @uBeren Rahmen einer
Haushalts- und Finanzverfassung. Ihre Darstellung ist auch deshalb notwendig, weil
sie erhebliche Riickwirkungen auf die institutionelle Ausgestaltung der Haushalts-
und Finanzverfassung (Kap. 3.3) haben. Die Neue Institutionenokonomie und die
Theorie der Politik bieten Analyseinstrumente zur Aufarbeitung der spezifischen
institutionellen Probleme. Dabei kann die Institution an sich, aber auch der in einer
Institution handelnde Akteur und sein Zusammenwirken mit anderen Akteuren
betrachtet werden.

Die normativen, eher allgemein auf das hoheitliche Handeln bezogenen MaB-
stiben der Demokratie und Effizienz und den spezifischen Charakteristika von
Institutionen koénnen im Rahmen der Budgetfunktionen operationalisiert werden
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(Kap. 3.4). Fiir die europdischen Budgetfunktionen sind die bis dahin erarbeiteten
Anforderungen an den Kompetenzrahmen und die Institutionen zu beachten.

Wéhrend davon ausgegangen werden kann, dass sich hinsichtlich der Demo-
kratie- und Effizienzanforderungen eine nationalstaatliche Haushalts- und Finanz-
verfassung nicht wesentlich von einer europdischen Haushalts- und Finanzverfas-
sung unterscheidet, ist jedoch sowohl bei der Umsetzung dieser Anforderungen in
konkrete Institutionen und bei der Frage nach den Aufgaben des Budgets die EU-
Ebene speziell mit in den Blickwinkel der Betrachtung zu nehmen. Hier wird dann
die Frage aus dem Vorkapitel nach den Auswirkungen der Besonderheiten der EU
wieder aufgegriffen.

3.1 Haushalts- und Finanzverfassungen in demokratischen
Gemeinwesen

Die Haushalts- und Finanzverfassung ist als “integrierender Bestandteil”' der
Gesamtverfassung zugleich “Folgeverfassung” der Gesamtverfassung. Der Inhalt
einer Haushalts- und Finanzverfassung bestimmt sich durch die Aufgaben der
Gesamtverfassung.”

Die offentlichen Finanzen, die in der Haushalts- und Finanzverfassung geregelt
sind, sind Voraussetzung, Mittel und Gegenstand des staatlichen Handelns.’ Denn
zur Erfiillung der 6ffentlicher Aufgaben benétigt ein Gemeinwesen Einnahmen, die
Finanzen wiederum sind Mittel der Ausiibung von hoheitlicher Gewalt und die
Verfiigung iiber diese Finanzen beinhaltet Macht.

In foderalen Haushalts- und Finanzverfassungen spiegeln die Verteilung der
Kompetenzen und das Gewihrleisten der gefundenen Regeln zudem nur die
allgemeinen Probleme eines iiber mehrere Ebenen geregelten Gemeinwesens
wider: “Der einzelne Staat, der sich durch seine Verfassung konstituiert, ist ge-
zwungen, seine Finanzverfassung unter der Dynamik des politischen Geschehens
in den Rahmen seiner Staatsverfassung einzufiigen; infolge der vielseitigen Strd-
mungen und Tendenzen eines foderalistischen Staates tragt die Finanzverfassung
dabei nur allzu oft die Ziige eines Kompromisses.”

Foderale Haushalts- und Finanzverfassungen miissen also die Aufgaben, die eine
Ebene wahrnehmen soll, klar von denen einer anderen Ebene abgrenzen. Sie
miissen die daraus resultierenden Ausgaben auf die jeweiligen Ebenen zuordnen
und die gesamtstaatlichen Einnahmen so verteilen, dass jede Ebene ihren Aufgaben

1 Stern, Klaus: Staatsrecht, Bd. I, 20, § 4513 c.

2 Dickertmann, Dietrich / Gelbhaar, Siegfried: Finanzwissenschaft, Herne/Berlin 2000, S. 46.

3 Vogel, Kiaus.: Die Finanzverfassung, in: Isensee, Josef / Kirchhof, Paul: Handbuch des Staats-
rechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. IV, Regensburg 1996 § 87 I, RN 1.

4 Schmolders, Giinter: Finanzpolitik, aaO, S. 58.
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entsprechend mit offentlichen Mitteln ausgestattet ist. Jede einzelne Ebene hat
dabei folgende grundlegenden Maximen zu erfiillen:

- Demokratie und Rechtsstaatlichkeit und

- Effizienz des 6ffentlichen Handelns.

3.1.1 Demokratie und Rechtsstaatlichkeit

Die Freiheit der Selbstbestimmung und Mitbestimmung sowie ihre rechtsstaatliche
Gewihr sind Grundpfeiler moderner Gemeinwesen. Diese Freiheiten finden sich
im Demokratieprinzip wieder, welches auch fiir die Haushalts- und Finanzverfas-
sung als Teil der Gesamtverfassung gelten muss.” Gerade die kollektiven Ent-
scheidungen iiber Ausgaben und Einnahmen als Folge offentlicher Ausgaben-
erfiillung bediirfen demokratischer Organe und Verfahren. Zur Finanzierung
offentlicher Aufgaben miissen Einnahmen erhoben werden, die dem Individuum,
dem Biirger “entzogen” werden. Solche Eingriffe in das Eigentum miissen be-
sonders legitimiert und gegen Missbrauch geschiitzt sein.

Das Demokratieprinzip ldsst sich interdisziplinar interpretieren. Entscheidungen
in Gemeinwesen sind weder ausschlieBlich die Konsequenz 6konomisch rationalen
Verhaltens, noch allein durch die Politik oder die rechtlichen Restriktionen geprégt.
Bei den Theorieansitzen ist zwischen normativen und positiven Theorien zu
unterscheiden.

¢ Normative, traditionelle 6konomische Ansitze: Hier werden Politik und
rechtliche Restriktionen als nicht verinderbarer “Datenkranz” angesehen.® Der
Inhalt des Demokratieprinzips wird als gegeben vorausgesetzt und spielt daher
selbst keine Rolle. Die 6konomischen Wohlfahrtstheorien stellen primar auf die
Préferenzen der Biirger und deren maglichst optimale Gewihrleistung ab. Dabei
wird davon ausgegangen, dass die Menge eines perfekten offentlichen Gutes so
hoch sein sollte, dass die Grenzkosten der Produktion (bzw. die Grenzrate der
Transformation eines privaten Gutes in ein offentliches Gut) der Summe der
Grenzraten der Substitution aller Biirger entsprechen sollte. Geht man davon
aus, dass die Priferenzen der Biirger und ihr Finanzierungsanteil (Steuer) fiir das
offentliche Gut gleich sind, findet man in der Demokratie genau das effiziente
Ergebnis. Da in der Realitdt die Priferenzen aber nicht identisch sind und bei
gleichen Finanzierungsanteilen einige Biirger zu viel oder zu wenig zahlen, sollte
sich der “Steuerpreis”, den jeder Biirger fiir ein bestimmtes offentliches Gut
zahlt, nach der Stirke der jeweiligen Priferenz richten. Dies ist natiirlich bei

5 Diese Forderung findet sich im “Bericht des Rates iiber das Funktionieren des Vertrages iiber
die Europdische Union” vom 05.April 1995, Dok. 5082/95, S. 10 (Rat der europdischen
Union).

6 Eucken, Walter: Grundsitze der Wirtschaftspolitik, Bern/Tiibingen 1952, S. 331f.
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einer Vielzahl von dffentlichen Giitern und der Problematik, wie die unterschied-
lichen Préaferenzen “gemessen” werden konnen, schwierig.

¢ Rechtswissenschaften: Eine weit verbreitete Auffassung definiert Demokratie
iiber den Begriff der Volkssouverdnitdt, der bedeutet, “dass das Volk Trédger der
Staatsgewalt ist, Staatsgewalt nur vom Volke ausgehen darf, die Willensbildung
im Staat sich im Prinzip von unten nach oben vollzieht”’, hier wird also an den
Staatsbegriff angekniipft. Die Aufgaben des Demokratieprinzips in einem Staat
werden danach wie folgt beschrieben: die Errichtung einer pluralen Herrschafts-
ordnung zur bestméglichen Losung und Erfiillung der “Gemeinwohlaufgaben”
unter weitestgehender Gewahrleistung der individuellen Freiheit und bestmog-
licher gleicher Beteiligung des Einzelnen an staatlicher Entscheidungsfindung.?
Individuelle Freiheit und staatliche Demokratie konnen aber nur dann gewahrlei-
stet werden, wenn das Rechtsstaatgebot greift, d.h. wenn das Primat des Rechts
fiir die gesamte hoheitliche Titigkeit festgeschrieben ist.” Dies bedeutet vor
allem Gerichtsschutz, Gewaltenteilung, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes und
Rechtssicherheit — als Schutzmechanismen vor staatlichen Eingriffen in die
Freiheiten des Biirgers.

* Neue Politische Okonomie (NPO): Als positive Theorie macht sie auch die
Ordnung selbst zum Inhalt ihrer Untersuchungen. Das 6konomische Verhaltens-
modell wird zur Analyse des politischen Prozesses instrumentell angewendet.
Die Neue Politische Okonomie betrachtet politische und rechtliche Aspekte
unter der Primisse, dass die Gewahrleistung individueller Freiheit gerade zur
Verwirklichung individueller Priferenzen beitragen kann. Freiheit setzt insofern
die Beteiligung des Individuums an der staatlichen Entscheidungsfindung voraus,
geht also nicht von der Annahme eines “weisen Diktators” aus. Die Gewadhr-
leistung von Freiheit tragt dabei zur Effizienz bei, sie ermdglicht die praferenzge-
rechte Bereitstellung offentlicher Giiter. So untersuchte DOWNS (1968) die
Zusammenhinge von Wahlentscheidungen und &ffentlichem Giiterangebot."
Durch Wahlen kénnen Préferenzen der Biirger offengelegt und ein effizientes
Angebot offentlicher Giiter und Leistungen bestimmt werden. Dabei kommt es
erheblich auf die Form der Demokratie an, d.h. vor allem auf Fragen der Partizi-
pation, der Reprdsentation und der gewdhlten Verfahren. Aber auch die Neue
Politische Okonomie betrachtet “Demokratie” nicht als bestimmenden Input in
die Entscheidungsprozesse, sondern lediglich als Mittel zum Zwecke der Effi-

7 Katz, Alfred: aaO, RN 139.
8 Katz, Alfred: aa0O, § 9 RN 139.
9 Degenhart, Christoph: Staatrecht I, 2002, RN 233, 310.
10 Vgl. Downs, Anthony: Eine dkonomische Theorie der Demokratie. Rudolf Wildenmann
(Hrsg.). Tiibingen 1968.
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zienz." Demokratie hat jedoch auch einen Eigenwert, der sich aus politischen
und rechtlichen Funktionen ableiten lasst.

¢ Politikwissenschaften: Auf verschiedene Weise wird versucht, Demokratie als
Frage der Legitimation und Représentation im Verhiltnis von Herrschenden und
Beherrschten zu definieren.'? Demokratie beinhaltet bestimmte Vorstellungen iiber
“Volkssouverdnitit, Gleichheit, Partizipation, Mehrheitsherrschaft, Toleranz,
Herrschaftslimitierung und -kontrolle, Grundrechte, Gewaltenteilung, Rechts- und
Sozialstaatlichkeit, Mehrparteiensystem, allgemeine Wahlen, Offentlichkeit, Mei-
nungswettbewerb, Pluralismus u.a.m.”'* Demokratie lisst sich zudem verstehen als
“government of the people, by the people, for the people”'*. Damit sind insbeson-
dere die politischen Merkmale Legitimation und Verantwortlichkeit und die recht-
lichen Merkmale Gewaltenteilung und Reprdsentation angesprochen.

Einzelne Aspekte des Demokratiebegriffes finden sich in allen Disziplinen wieder.
So sind z.B. die Losung und Erfiillung der “Gemeinwohlaufgaben” und die geringst-
mogliche Beschrankung der individuellen Freiheit sowohl Gegenstand &kono-
mischer, politischer als auch juristischer Uberlegungen.

Da das Demokratieprinzip in modernen Verfassungen als unabdingbar gilt, sind
seine Grundsatze auch fiir die Haushalts- und Finanzverfassung zu normieren. Dies
gilt insbesondere fiir die Regeln und Organe, die fiir die priferenzgerechte Bereit-
stellung o6ffentlicher Giiter (z.B. mittels der Festlegung des Budgets und der fiir die
Aufgabenerfiillung notwendigen Einnahmen) und die damit korrespondierende
Steuerbelastung notwendig sind. Versteht man den Begriff der “Demokratie”
interdisziplindr und wiirdigt die Schwerpunkte der einzelnen Disziplinen, so sind
folgende Aspekte des Demokratieprinzips fiir die Haushalts- und Finanzverfassung
von herausragender Bedeutung:

(1) die Prédferenzaufdeckungsfunktion demokratischer Entscheidungen,

(2) die Legitimation und Verantwortlichkeit der Akteure der Haushalts- und
Finanzverfassung,

(3) die Reprisentation und Partizipation aller Wahler auch in den Verfahren und
Organen der Haushalts- und Finanzverfassung sowie

(4) die politische und administrative Kontrolle der Verwendung 6ffentlicher Mittel
und Rechtsstaatlichkeit der Verfahren.

11 Demokratie wird hier am Output eines politischen Systems gemessen. So: Vatter, Adrian:
Eigennutz als Grundmaxime in der Politik, Bern/Stuttgart 1994, S. 337.

12 Stellvertretend fiir viele andere: Kielmannsegg, Peter Graf: Integration und Demokratie,
S. 47-71, in: Jachtenfuchs, Markus / Kohler-Koch, Beate: Europdische Integration, Opladen
1996.

13 Nohlen, Dieter / Schultze, Rainer-Olaf: Lexikon der Politik, Bd. I: Politische Theorien;
Miinchen 1995, Begriff: Demokratie/Demokratietheorien, S. 36.

14 Lincoln, Abraham, zitiert nach: Nohlen, Dieter / Schultze, Rainer-Olaf: Lexikon der Politik,
Bd. I, aaO, S. 37.
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3.1.2 Effizienz der Ressourcenverwendung

Auch die Haushalts- und Finanzverfassung eines Gemeinwesens ist Instrument zur
Herstellung einer gesamtwirtschaftlich “effizienten Ressourcenverwendung bei
bestmoglicher Befriedigung der Konsumentenbediirfnisse.”'> Dass es sich dabei
nicht um die Giiter und Leistungen handelt, die iiber den Markt bereit gestellt
werden, ist konstitutives Kriterium staatlicher Aufgabenerfiillung. D.h. es geht um
die effiziente Bereitstellung 6ffentlicher Giiter. Neben diesem Allokationsziel haben
offentliche Haushalte auBerdem eine Verteilungs- und Stabilisierungsfunktion.'®

Nach der Wohlfahrtstheorie soll der Staat 6ffentliche Giiter entsprechend den
Priferenzen seiner Biirger bereitstellen. Effizienz heiBt hiernach, dass bei fest-
stehendem Ressourcenvolumen eine moglichst groBe Menge an offentlichen
Leistungen seitens des dffentlichen Sektors angeboten werden solite, die sich
weitestgehend an den Priferenzen orientiert, oder dass eine gegebene Menge
offentlicher Giiter zu den geringstmdglichen Kosten angeboten werden kann.'” Das
6konomische Prinzip und das Prinzip der Bedarfsdeckung spielen somit eine grofie
Rolle, denn die knappen Ressourcen eines Gemeinwesens miissen effizient im
Verhiltnis zum Bedarf an &ffentlichen und privaten Giitern genutzt werden.'®
Unwirtschaftlichkeit im Umgang mit den Ressourcen kann auch dazu fiihren, dass
die Préferenzen der Individuen im Hinblick auf Art und Umfang 6ffentlicher Giiter
zwar umgesetzt werden, aber der dafiir zu entrichtende “Steuerpreis” aus Sicht der
Individuen zu hoch ist.

Schwierigkeiten bereitet die Herstellung des Zusammenhangs zwischen Préfe-
renzgerechtigkeit und Steuerpreis. Die Nutzenfunktionen einzelner Individuen sind
schwer messbar. Sie werden bei 6ffentlichen Giitern nicht umfassend aufgedeckt.
AuBerdem verschleiert die Entkoppelung von offentlichem Gut und Steuerpreis in
den offentlichen Budgets, die regelmiBig viele dffentliche Giiter enthalten, welche
iber wenige Steuerquellen finanziert werden, die Transparenz der Entscheidungs-
situation. Zudem bestehen fiir die beteiligten Gruppen an den staatlichen Ent-

15 Musgrave, Richard A. / Musgrave, Peggy B. / Kullmer, Lore: Die 6ffentlichen Finanzen in
Theorie und Praxis, Bd. 1-5, Tiibingen 1990; Bd. 1, S. 78 (I, 32).

16 Allgemeines Allokationsziel: (1) mit den vorhandenen Produktionsfaktoren ein Maximum an
Giitern und Leistungen herzustelien und (2) diese Produktion méglichst nah an den Priferen-
zen der Wirtschaftssubjekte auszurichten, vgl. Fischer-Menshausen, Herbert: Finanzausgleich
I: Wirtschaftstheoretische Grundlagen, in: Albers, Willi / Born, Karl Erich / Diirr, Ernst /
Hesse, Helmut u.a. (Hrsg.): Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, Tiibingen u.a.
1981, S. 611.

17 Effizienz kann dabei mittels der Erfilllung einer gesellschaftlichen Wohlfahrtsfunktion
gemessen werden. Dazu ist es notwendig, die individuellen Nutzen zu aggregieren und
gegebenenfalls eine Abfolge von Rangordnungen zu bestimmen, in denen der “Gewinn”
einiger Individuen und der “Verlust” anderer Individuen eine Gewichtung erfahren. vgl.
Musgrave, Richard A. / Musgrave, Peggy B. / Kullmer, Lore: aaO, Bd. 1, S. 96f.

18 Schmidt, Kurt; Finanzwirtschaft, in: Albers, Willi / Born, Karl Erich / Diirr, Ernst / Hesse,
Helmut u.a.: Handbuch der Wirtschaftswissenschaften, 3. Bd., 1981, S. 144.
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scheidungsprozessen systematische Anreize, das offentliche Giiterangebot zug-
unsten ihrer Interessen zu beeinflussen: Biirokraten streben die Maximierung ihrer
Budgets an'’, Politiker nutzen z.B. die Ungleichheit der Einkommensverteilung zu
ausbeutenden Umverteilungskoalitionen”®, mangelnder Wettbewerb im Staatssektor
verhindert kostenminimale Produktion®'. Insoweit ist immer davon auszugehen,
dass offentliches Handeln nicht effizient ausfilit.

Fiir die Haushalts- und Finanzverfassung ldsst sich das Effizienzziel folgenderma-
Ben operationalisieren:

(1) Soll die Haushalts- und Finanzverfassung die Praferenzgerechtigkeit des 6ffent-
lichen Giiterangebots eines Gemeinwesens in Art und Umfang unterstiitzen
und zur Losung der Probleme des jeweiligen Kollektivs beitragen, so ist zu
beriicksichtigen, dass ein effizientes dffentliches Giiterangebot nur indirekt
bestimmt werden kann. Es ist abhingig davon, ob innerhalb des 6ffentlichen
Sektors Verantwortlichkeiten/ Kompetenzen so auf die verschiedenen Ent-
scheidungstrager/Agenten verteilt sind, dass sie in der Lage sind und durch
einschldgige Anreize auch dazu angehalten werden, an der Bereitstellung
eines effizienten Gesamtangebots mitzuwirken. Hier setzt die institutionen-
okonomische Analyse an. Da ein Urteil iiber die Effizienz des Staatssektors
immer nur indirekt abgegeben werden kann, wird der Effizienzbegriff zerlegt:
Mithilfe von Ressourcen werden Mafnahmen durchgefiihrt, welche ihrerseits
politische Ziele erreichen sollen. Die Effizienz des Ressourceneinsatzes zur
Durchfiihrung der MaBnahmen ldsst sich eher messen als das “Gesamtaggre-
gat”; ebenso ldsst sich die Effektivitit (Zielerreichung durch eine MaBnahme)
separat messbar machen. Zugleich ist die Wirtschaftlichkeit im Sinne einer
kostenminimalen Produktion der jeweiligen Giiter anzustreben.

(2) Die Haushalts- und Finanzverfassung solite zudem institutionell die Verfahren-
seffizienz der politischen Willensbildung und Verwaltungsprozesse sicher-
stellen. Dies ist ein anderer Blickwinkel, der die Organisation in den Mittel-
punkt stellt. Dabei geht es darum, wie Entscheidungen unter dem Gebot der
Minimierung der Entscheidungskosten getroffen und umgesetzt werden
konnten. Eine solche Effizienzdefinition vernachléssigt die Beriicksichtigung
der individuellen Priferenzen, da sie nur auf das Binnenhandeln innerhalb
staatlicher/hoheitlicher Organisationen bezogen wird.

(3) Die Haushalts- und Finanzverfassung muss auch die Anpassungsfahigkeit an
verdnderte Rahmenbedingungen gewihrleisten, welche notwendigerweise ein

19 Niskanen, William A.: Ein 6konomisches Modell der Biirokratie, in: Frey, Bruno S. / Pommer-
ehne, Werner: Okonomische Theorie der Politik, Heidelberg/New York 1979.

20 Mueller, Dennis C.: Public Choice II, Cambridge University, Press, Cambridge 1989.

21 Leibenstein, Harvey: Allocative Efficiency vs. X-Efficiency, American Economic Review 56,
1966, S. 392-415.
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in Umfang, Struktur und “Produktionsweise” verindertes Angebot der jeweili-
gen offentlichen Giiter nach sich ziehen muss. Hierbei geht es um die dyna-
mische Effizienz im Sinne der Anpassungsfidhigkeit einer Organisation auf
verdnderte Umweltbedingungen. Sie ermdglicht Erkenntnisse iiber spezielle
Effizienzaspekte. Politische und 6konomische Prozesse sind regelgesteuert und
unterliegen vielfdltigen Interdependenzen. Deshalb miissen die Flexibilitdt von
Institutionen und ihre Innovationsfahigkeit ebenfalls beachtet werden. Regeln
und Organisationen sind danach effizient, wenn sie sich gut und schnell an
verdnderten Rahmenbedingungen anpassen konnen und diese sogar positiv
unterstiitzen.

(4) Ein anderes Verstindnis von Effizienz bietet die politikwissenschaftliche
Perspektive. Danach ist Effizienz global die “Problemldsungsfahigkeit politi-
scher Systeme”, d.h. die “Fahigkeit, durch kollektives Handeln und mit den
Ressourcen des Gemeinwesens jene Problem wirksam zu bearbeiten, die in
modernen Gesellschaften weder vom einzelnen Biirger selbst noch vom Markt
noch durch freiwillig-gemeinsames Handeln bewiltigt werden kénnen.”*

3.2 Notwendiger Kompetenzrahmen einer europaischen
Haushalts- und Finanzverfassung

Um dem Demokratie- und Effizienzgebot fiir die Haushalts- und Finanzverfassung
gerecht werden zu kénnen, stellt sich die Frage, welche Mindestanforderungen aus
diesen Geboten fiir die Gestaltung einer Haushalts- und Finanzverfassung abgleitet
werden konnen. Dazu sollen im folgenden Kapitel die einzelnen Aspekte naher
konkretisiert werden.

Einen einheitlichen Demokratiebegriff gibt es nicht. Daher ist zu iiberlegen,
welche Aspekte der Demokratie insbesondere fiir die Haushalts- und Finanzverfas-
sung von entscheidender Bedeutung sind (Kap. 3.2.1). Die Bereitstellung &ffentli-
cher Giiter vollzieht sich in Demokratien {iber den Mechanismus der Wahl. Dieses
Verfahren hat dabei die Funktion, die Priferenzen der Wahler aufzudecken (Kap.
3.2.1.1). Gleichzeitig legitimiert es die Akteure. Legitimation ist jedoch kein
Selbstzweck, sie ist vor allen Dingen in indirekten Demokratien ein politischer
Grundwert (Kap. 3.2.1.2). Nur solange gewihrleistet ist, dass die Wahler hoheitli-
ches Handeln anerkennen und “gutheifien”, erhdlt hoheitliches Handeln seine
Rechtfertigung. Dafiir ist einmal Voraussetzung, dass Verantwortungslinien in den
hoheitlichen Handlungsspielraum eingebaut werden, die einen Zusammenhang
zwischen Erledigung einer Aufgabe und dem Akteur herstellen. Zum anderen muss
sich der Wihler im hoheitlichen Handeln reprasentiert finden. Der Wéhler benétigt

22 Scharpf, Fritz W.: Foderale Politikverflechtung, aa0, S. 3.
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dariiber hinaus Mechanismen, die ihm die Beschrinkung hoheitlichen Handelns
und seine tatsdchliche Kontrolle ermdglichen (Kap. 3.2.1.3). Nur dann wird er
bereit sein, seine Entscheidungsrechte auf einen Reprisentanten zu iibertragen.

Sind die Prédferenzen der Wahler aufgedeckt, muss iiberlegt werden, wie eine
optimale Umsetzung der Praferenzen erreicht werden kann (Kap. 3.2.2). Hier zeigt
sich die Verbindung zwischen dem Demokratiegebot und dem Effizienzgedanken.
Der Steuer-Ausgaben-Mechanismus (Kap. 3.2.2.1), dessen Notwendigkeit aus den
fiskalfoderalistischen Kompetenzzuordnungsprinzipien Autonomie, Konnexitit und
fiskalischer Aquivalenz resultiert, sorgt dafiir, dass der Wahler zur Ermittlung seiner
Priferenz auch die Finanzierungsseite offentlicher Giiter im Blick behilt. In jiingster
Zeit wird zudem auch eine Nachhaltigkeit des Handelns gefordert. Offentliche
Ausgaben und Einnahmen sollen auf ein schonendes Wirtschaften ausgerichtet
sein, sie sollen das Wirtschaftswachstum anregen und die konkrete Haushaltspolitik
soll den langfristigen Handlungsspielraum hoheitlicher Gemeinwesen méglichst
nicht einschrianken (Kap. 3.2.2.2).

3.2.1 Das Demokratiegebot

Die im Rahmen der Haushalts- und Finanzverfassung getroffenen politischen
Entscheidungen unterliegen auch allgemeinen politischen Anforderungen, von
denen die Demokratie nicht nur ein Wert an sich ist, sondern auch in einem
funktionalen Zusammenhang groBe Bedeutung zukommt. Da demokratische Verfah-
ren zudem nicht eindimensional sind — wie z.B. friiher im Kanton Appenzell mit
ausschlieflich direkter Demokratie —, hdngt von der Ausgestaltung der demokrati-
schen Willensbildung und -prozesse auch ab, inwieweit sie fiir das Teilsystem der
Haushalts- und Finanzverfassung in der Lage sind diese Funktionen zu unterstiitzen
und zu erfiillen. Im einzelnen handelt es sich um

- die Praferenzaufdeckungsfunktion,

- die Legitimationsfunktion sowie

— die Machtbeschrankungsfunktion.

3.2.1.1 Demokratie als Mittel der Effizienz: Praferenzaufdeckungsfunktion

In der 6konomischen Theorie der Politik lassen sich grundsatzlich zwei Arten von
Mechanismen zur Préferenzaufdeckung fiir 6ffentliche Giiter unterscheiden: “Exit”
(Wanderung®) und “Voice” (Wahl?*). Zwar kénnen auch EU-Biirger auswandern,

23 Mit der Wanderung als Praferenzaufdeckungsmechanismus beschiftigte sich schon Tiebout
(Tiebout, Charles M.: 1956, A pure theory of local expenditures, in: The Journal of Political
Economy 64, S. 416—424) sehr intensiv. Vgl. auch Pommerehne, Werner W.: Préferenzen fiir
offentliche Giiter, S. 76fF.

24 Hirschman, Albert O.: Abwanderung und Widerspruch, Tiibingen 1974.
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wenn ihnen das Angebot an 6ffentlichen Giitern “nicht passt”. Indes erscheint es
wichtiger, die Funktionsfahigkeit des Voice-Mechanismus auszuloten, um hier eine
wirksame Entscheidungsunterstiitzung fiir Art und Umfang offentlicher euro-
pdischer Giiter zu gewédhrleisten. Hinter dem Voice-Mechanismus stehen Stimm-
und Beteiligungsrechte des Einzelnen, die ihm seine Praferenzoffenbarung und das
Sanktionieren des Abweichens der Reprisentanten von seinen Prdferenzvorstel-
lungen erméglichen, wie z.B. mittels Wahl, durch Beteiligung in politischen Par-
teien und Biirgerbewegungen, durch Proteste und Demonstrationen, durch den
Kontakt zu Abgeordneten usw.?> Wahlen sind dabei der “in der Realit4t am hiufig-
sten anzutreffende Mechanismus, um a) die Praferenzen der Biirger zu erheben und
b) die Einzelentscheidungen der Biirger zu einem politischen Gesamtergebnis
zusammenzufassen ..."%

Im Modell der indirekten parlamentarischen Demokratie*’ vertreten Reprisen-
tanten die Interessen (Praferenzen) von Wahlern. Wéhler konnen ihre Priferenzen
dadurch offen legen, dass sie bestimmte Programme, Parteien und damit auch die
Représentanten wihlen, von denen sie glauben, dass jene ihre Interessen am besten
durchsetzen werden. Wahlen tragen dadurch auch erheblich zur Effizienz politi-
scher Systeme bei, denn wenn der Reprdsentant wiedergewdhit werden will, wird
er bemiiht sein, das Angebot offentlicher Giiter fiir “seine” Wiahler optimal zu
gestalten und die Mehrheit der Stimmen zu erhalten.

Andere Prozeduren und Institutionen sind aber ebenso notwendig, um effektive
Partizipationsrechte zu verankern, ein hohes MaB an Information zu gewihrleisten
und eine stabile und pluralistische Gesellschaftsstruktur zu erhalten, da erst sie den
Wahlmechanismus zur Aufdeckung der Priferenzen in der indirekten, représentati-
ven Demokratie wirksam machen konnen. Sind diese anderen Voice-Mdglichkeiten
eingeschrinkt oder die Voraussetzungen fiir die Wahl defizitér und zudem noch
durch sachfremde “cleavages”®® iiberdeckt (z.B. Nationalitit), ist die Préiferenz-
aufdeckung iiber die Wahlen unbefriedigend. Daher werden direkt-demokratische
Elemente zur Kompensation dieser Defizite verstirkt diskutiert.”

25 Richter, Rudolf / Furubotn, Eirik G.: Neue Institutionendkonomik: eine Einteilung und
kritische Wiirdigung, 2. Aufl. Tiibingen 1999, S. 462.

26 Erlei, Matthias / Leschke, Martin / Sauerland, Dirk: Neue Institutionenkonomik, Stuttgart
1999, S. 319f.

27 Die Variante der direkten Demokratie wird an dieser Stelle nicht ndher betrachtet, da sowohl
in den Mitgliedstaaten der EU als auch die Entscheidung auf europdischer Ebene indirekte
Demokratiemodelle vorherrschend sind.

28 Zum Problem von “cleavages” siehe: Hix, Simon: Public Opinion and Political Cleavages,
133-165, in: Hix, Simon (Hrsg.): The Polical System of the European Union, London 1999.

29 Vgl. Abromeit, Heidrun: Ein Vorschlag zur Demokratisierung des europdischen Entschei-
dungssystems, Politische Vierteljahresschrift, Heft 1 1998, S. 80-90; Epiney, Astrid /
Siegwart, Karin: Direkte Demokratie und Européische Union, Freiburg 1997; Ziirn, Michael:
Uber den Staat und die Demokratie im europiischen Mehrebenensystem, Politische Viertel-
jahresschrift, Heft 1, 1996, S. 27-55; Eichenberger, Reiner / Frey, Bruno S. : Ein neuer
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3.2.1.2 Demokratie als politischer Grundwert:
Legitimation und “accountability”

Herrschaft iiber andere mittels einer bestimmten Ordnung bedarf einer Recht-
fertigung, einer Legitimation.>° Begriff und Inhalt von Legitimation®' lassen sich von
verschiedenen Standpunkten aus betrachten. Dabei kann z.B. eine Ordnung als
Gesamtsystem betrachtet werden, der einzelne Akteur in einer Ordnung nach
seiner Legitimation oder es konnen bestimmte Einzelentscheidungen hinterfragt
werden.*

Geht man davon aus, dass Legitimation bedeute, dass ein politisches System die
“freiwillige Folgebereitschaft in Form passiver Hinnahme oder aktiver Unterstiit-
zung der Mehrzahl seiner Biirger” garantieren kann**, werden im Folgenden einige
Aspekte von Legitimation dargestellt.** In diesem Zusammenhang ist auch die Frage
nach der Verantwortlichkeit, der Rechenschaftspflicht, der “accountability”®® zu
stellen.

Legitimation eines Gemeinwesens kann auf verschiedene Weise erreicht werden.
Dabei spielen neben der Moglichkeit des Handelns durch Repradsentanten vor allem
(a) die Anerkennung der Ordnung an sich aufgrund eines Wertekonsens, die
gewdhlten Verfahren und Institutionen sowie (b) die Frage eine Rolle, inwieweit
die handelnden Akteure fiir ihr Handeln verantwortlich zu machen sind und
Verantwortung iibernehmen.

a) Legitimation durch Wertekonsens, Verfahren und Institutionen: Legiti-
mation im soziologischen Sinne wird erlangt durch die Anerkennung einer politi-
schen Ordnung durch die Biirger.*® In einer gesellschaftlichen Ordnung bilden die

demokratischer Foderalismus fiir Europa, S. 21-43, in: Konig, Thomas: Mannheimer Jahr-
buch fiir Europdische Sozialforschung, Vorstand des Mannheimer Zentrums fiir Européische
Sozialforschung (Hrsg.), Bd. 3: Europa der Biirger, Frankfurt a.M., New York 1998.

30 Zur gesamten Problematik siehe auch: Koller, Peter: Grundlagen der Legitimation und Kritik
staatlicher Herrschaft, S. 739-769, in: Grimm, Dieter : Staatsaufgaben; 1. Aufl., Baden-Baden
1996.

31 In der vorliegenden Arbeit werden die Begriffe Legitimation und Legitimitit synonym
verwendet.

32 Die politikwissenschaftliche, theoretische Literatur zum Begriff der Legitimitit (und/vs.
Legitimation) ist derart umfangreich, dass hier nur einige Aspekte und Uberlegungen zum
Tragen kommen konnen.

33 Mazan, Stefan: aa0, S. 35 mit weiteren Nachweisen.

34 Legitimation ist dabei kein eindimensionaler Begriff, je nach disziplindrem Standpunkt und
Wertigkeit der Ziele gibt es eine Vielzahl von Legitimitationsgriinden. Vgl. hierzu z.B. Mazan,
Stefan: aa0, S. 35; Pfahl, Stefanie, u.a.: Institutionelle Herausforderungen im Neuen Europa:
Legitimitat, Wirkung und Anpasung, Opladen 1998.

35 Dieser Begriff findet sich vor allem in der politikwissenschaftlichen Agency-Forschung, in
letzter Zeit wird er aber auch in der Rechts- und Wirtschaftswissenschaft vermehrt in
demokratietheoretischen Zusammenhdngen verwendet.

36 Mandl, Hella: Legitimitat (Stichwort), S. 284-297, in: Nohlen, Dieter / Schultze, Rainer Olaf
(Hrsg.): Lexikon der Politik, Bd. 1: Politische Theorien, Miinchen 1995.
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gesellschaftlichen Wertvorstellungen®, die Sitten und Gebriuche dabei zunichst
eine Basis fiir das interkollektive Handeln. Diese Wertvorstellungen wandeln sich
im zeitlichen Verlauf nur langsam und sind von historischen und kulturellen
Bedingungen abhingig. Diese Wertvorstellungen werden als “{ibergeordnete Ziele”
einer Gesellschaft iibersetzt®® und zum Teil in Verfassungstexten normiert.

Verfahren iibernehmen in komplexen Sozialsystemen die Funktionen “der
kooperativen Wahrheitssuche von divergierenden Standpunkten aus und (...) des
Darstellens und Austragens von Konflikten.” Verfahren machen — bis zu einem
gewissen Grad - Verhaltenserwartungen verbindlich, sie konstituieren Recht.*® Sie
schaffen Akzeptanz auch bei denjenigen, deren Priferenzen nicht zum Zuge kom-
men. Aus dieser rechtlicher Verfasstheit als solcher erwichst dann Legitimation, die
Individuen anerkennen dies, indem sie die gemiB der Ordnung gesetzten Regeln
einhalten.*’

Fiir die demokratische Herrschaftslegitimation sind zum einen die Mechanismen
(die Verfahren) der Wahl und Ernennung von entscheidender Bedeutung.*' Die
Wahl der Herrschenden durch die Biirger und die Riickkoppelung der Ausiibung
ihrer Herrschaftsmacht filhren zu demokratischer Legitimation in Form einer
ununterbrochenen Legitimationskette.”” Die Wahl ist dann “eine generalisierte
Bereitschaft, inhaltlich noch unbestimmte Entscheidungen innerhalb gewisser
Toleranzgrenzen hinzunehmen.”*® Daneben erméglicht das Wahirecht “dem
einzelnen Wahlberechtigten ein effektives Recht auf Teilhabe an der Legitimation
und Kontrolle der dffentlichen Gewalt.”* Die Wahl ist somit wichtigste rechtlich-
formale Bedingung demokratischer Herrschaftslegitimation.*

Zu anderen sichern auch andere Verfahren neben dem Wahlmechanismus
Legitimitdt. Denn durch das Festschreiben von Handlungs- und Entscheidungs-
ablaufen werden gleichformige und wiederholbare Verfahren geschaffen, die den
Akteuren Rechte und Pflichten zuweisen, so z.B. auch in der Haushalts- und Finanz-
verfassung. Die Verfahren iiber die Verteilung der Ausgaben und die Erhebung der
Einnahmen, der Kontrolle der Akteure sind in der Regel keine ad-hoc-Verfahren,
sondern konstitutionell abgesichert. Diese Sicherung ist als “Spiegelbild” des
Wahlmechanismus notwendig, um eine Riickkoppelung an den Wihler zu errei-

37 Ethische und moralische Anschauungen.

38 Z.B. der normative “Gemeinwohl-Begriff” (Output-Legitimitit, government for the people),
Hpireth, Markus: aa0, S. 85f.

39 Ders.: S. 50, 143.

40 Bogdandy, Armin von: Supranationale Union als neuer Herrschaftstypus, aa0, S. 517.

41 Kluth, Winfried: Die demokratische Legitimation der EU-Eine Analyse der These vom Demo-
kratiedefizit, Schriften zum Europiischen Recht, Bd. 12, Berlin 1995, S. 40.

42 Rummer, Anne: aa0, S. 254.

43 Luhmann, Nikias: Legitimation durch Verfahren, 3. Aufl., Darmstadt/Neuwied 1978 S. , 28.

44 Huber, Peter M: Die parlamentarische Demokratie und européische Integration; in: Huber,
Peter: Das Ziel der europiischen Integration, Berlin 1996, S. 15.

45 Kluth, Winfried: Die demokratische Legitimation der EU, aaO, S. 40.
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chen. Dadurch, dass das moderne Gemeinwesen die Durchsetzung und die Gleich-
formigkeit dieser Verfahren garantiert, erhilt die Haushalts- und Finanzverfassung
eine groBe Bedeutung. Mittels formell-verfahrensmaBiger Regeln werden die
Grundwerte eines Gemeinwesens somit fiir alle sichtbar gemacht und verbindlich.
Durch die Anerkennung dieser Verfahren legitimiert der Einzelne die Ordnung.*’
Verfahren sind somit die Form, “in der das politische System zu seiner eigenen
Legitimation beitragt”.*®

Auch politische Institutionen selbst bediirfen einer Legitimation und tragen
zugleich zur Legitimation des Gemeinwesens bei. Mit politischen Institutionen sind
an dieser Stelle “Regelsysteme zur Herstellung und Durchfiihrung verbindlicher,
gesamtgesellschaftlich relevanter Entscheidungen und Instanzen der symbolischen
Orientierungsleistungen einer Gesellschaft™*’ gemeint. Die Frage, wann Institutio-
nen als legitim gelten, wird jedoch nicht einheitlich beantwortet. Einige Autoren
betrachten eine politische Institution als legitim, “weil und solange man sich durch
ihre Existenz mehr Vorteile verspricht, als wenn sie nicht vorhanden wiare.”*° Eine
solche Institution ist beispielsweise ein Rechnungshof. Durch Wahl stimmt der
Einzelne dem Verfahren (der Einrichtung/Unterhaltung) iiber die Institution zu,
also somit auch den Resultaten, die diese Institution erzielt.’' Institutionen werden
aber auch deshalb als legitim betrachtet, weil sie “da sind”. Die Individuen haben
sich an sie gewdhnt. Die Frage, ob man iiberhaupt noch Vorteile aus ihr zieht, tritt
zuriick. Zudem bestimmen zundchst Werte die Grundlegitimation der Institutionen:
das Vertrauen in die Leitidee und die (gesicherte) Verfahrensordnung der Institu-
tion. Dieses kann z.B. verloren gehen, wenn einzelne Personen die Institution
dominieren, also die Leitidee der Person die Leitidee der Institution iiberlagert.*

Durch ihre Legitimation rechtfertigen politische Institutionen zudem ihre Ent-
scheidungen nach auBen hin. Durch Wahl entscheidet der Einzelne nicht nur iiber
eine Institution, sondern auch iiber die politischen Akteure. Der einzelne Politiker
bietet ein Programm an, wird er gewihit, sind sowohl Politiker als auch Programm
dem Grunde nach legitimiert. Dieser bestimmt dann innerhalb eines Verfahrens
z.B. den Finanzminister oder die Mitglieder des Rechnungshofes.

46 Mazan, Stefan: Das foderative Prinzip in der EU, S 37f.

47 Ein anderer Begriff fiir diese Form der Legitimation ist “Input-Legitimation” (government by
the people), siehe auch Héreth, Markus: aaO, S. 83-85.

48 Luhmann, Niklas: aaO, S. 199.

49 Gohler, Gerhard: Wie verandern sich Institutionen, in : Géhler, Gerhard: Institutionenwan-
del, Leviathan Sonderheft 16, S. 27 (21-56).

50 Schmitz, Sven-Uwe / Pfahl, Stefanie: Die Legitimitit von Institutionen; in: Pfahl, Stefanie /
Matthes, Claudia / Schultz, Elmar / Sell, Kathrin: Institutionelle Herausforderung im neuen
Europa: Legitimitit, Wirkung und Anpassung, Opladen 1998, S. 31-56 (S. 44).

51 Schmitz, Sven-Uwe / Pfahl, Stefanie: aaO, S. 45.

52 Lepsius, Rainer: Vertrauen zu Institutionen, S. 285, 288, in: Hradil, Stefan: Differenz und
Integration, Dresden 1997, S. 283-293.
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Legitimation durch Wertekonsens, Verfahren und Institutionen bilden ein
“Legitimationstrias”, welches auch fiir die Haushalts- und Finanzverfassung Geltung
beansprucht. Dabei ist darauf zu achten, dass alle drei Legitimationsbestandteile
vorhanden sind. Ist beispielsweise der Legitimationsbaustein Wertekonsens
schwach, ist zu fragen, ob die anderen Legitimationsarten dieses kompensieren
kénnen und umgekehrt.

b) Legitimation durch politische Verantwortung und Kontrollierbarkeit
(“accountability”): “Accountability is a notoriously imprecise term”*, Zumeist
werden Begriff und Inhait im Zusammenhang mit Legitimationsfragen untersucht.>
Ausgegangen wird dabei von der Delegation von Entscheidungsrechten, zumeist
iiber Wahlen.

Auch hier wird der Grundgedanke der Demokratie als “Selbstregierung und
Selbstbestimmung des Volkes”>® zugrundegelegt. Bedient sich der Wihler nun
Informationsmittlern (Parteien), iibernehmen Wahlen neben der Préferenzaufdek-
kungsfunktion auch die Funktion der Kontrolle der Anbieter von politischen Pro-
grammen. Da Wahlen periodisch durchgefiihrt werden, ist die Frage nach der
Verantwortung fiir das Handeln der Politiker und vor allem nach der Durchsetzbar-
keit dieser Verantwortung ein wichtiger Bestandteil des demokratischen Systems.*®

Verantwortlichkeit ist also die Kehrseite der Delegation von Entscheidungs-
rechten und der Legitimation zu Handeln: “The chain of delegation is paralleled by
a set of accountabilities running in the reverse direction.””” Nur wenn der Wahler
bestimmtes Handeln des Reprasentanten diesem auch wirklich zurechnen kann, ist
davon auszugehen, dass der Représentant die Interessen des Wihlers auch wirklich
vertritt.

Nicht nur im Verhiltnis Wahler-Abgeordnete ist eine solche Verantwortung
einzufordern. Uberall dort, wo durch Delegation Entscheidungsrechte {ibertragen
werden, muss Kontrolle méglich sein und fiir die Ergebnisse des Handelns Rechen-
schaft abgelegt werden: “Demokratische Verantwortlichkeit wird definiert als ein
Mechanismus zwischen Trigern {ibertragener Macht und denjenigen, die die
gesetzliche Befugnis besitzen, die Triger zu ersetzen”*®. Problematisch fiir die

53 Mulgan, Richard: Comparing accountability in the public an private sectors, in: Australian
Journal of Public Administration, 59, March 2000; S. 87-97 ( 87).

54 Stellvertretend fiir viele z.B. Majone, Giandomenico: The regulatory state and ist legitimacy
problems”, in: West European Politics, Vol. 22, No. 1 (Januar 1999), S. 1-24; Strom, Kaare:
Delegation and accountability in parliamentary democracies, in: European Journal of Politics
Research 37, 2000, S. 261-289.

55 Kluth, Winfried: aaO, S. 30.

56 Rummer, Anne: aa0, S. 252.

57 Bergmann, Torbjorn / Miiller, Wolfgang C. / Strom, K.: Parliamentary democracy and the
chain of delegation, S. 257 (255-260) in: European Journal of Political Research 37, 2000.

58 Gormley, Laurence W.: Europiische Wihrungsunion und Demokratieprinzip, Zentrum fiir
Europiisches Wirtschaftsrecht, Vortrage und Berichte Nr. 90, Bonn 1997, S. 1.
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politische Verantwortlichkeit ist der BewertungsmaRstab fiir “gute” oder “richtige”
Entscheidungen. Dieser bleibt allein dem Wihler iiberlassen.*

Da auch die Entscheidungsbefugnisse innerhalb der Haushalts- und Finanz-
verfassung durch Delegation auf die Akteure iibertragen wurden, miissen diese fiir
ihr Handeln sowohl verantwortlich sein als auch in die Verantwortung genommen
werden. Dieser Gedanke bekommt besondere Bedeutung, wenn man die Unsi-
cherheit der Wihler hinsichtlich dessen beriicksichtigt, was nach der Wahl - also
in der Zukunft — passiert. “Accountability” ist dann vor allem ein ex post-Mecha-
nismus zur Relativierung der ex ante- Unsicherheit. Dabei unterscheiden sich
“accountability”-Strukturen in einem foderalen System erheblich von denen eines
nur horizontalen Systems. Verantwortlichkeit und Rechenschaftspflicht miissen
auch vertikal angebunden sein. Die Riickkoppelung an die unterste bzw. jeweilige
Delegationsebene ist zu gewahrleisten.

Die generelle politische “accountability”, die sich aus der Delegation von Ent-
scheidungsbefugnissen ergibt, kann weiter spezifiziert werden. Eine Zuordnung
kann zwischen Funktion und Funktionstriger vorgenommen werden. Eine solche
Junktionale “accountability” bedeutet dann, dass der Inhaber einer Entscheidungs-
befugnis im gleichen MaB Rechenschaft iiber sein Handeln abzulegen hat, wie er in
der Lage ist, seine Entscheidungen autonom zu treffen. Je mehr Entscheidungs-
rechte ihm zustehen, desto grofer ist seine funktionale “accountability”. Nicht nur
der, dersich direkt dem Wihler verantworten muss, unterliegt einer Rechenschafts-
pflicht, sondern jeder, der im offentlichen System eine Funktion wahrnimmt.* In
diesem Kontext ist auch die Gewihrleistung von Handlungsfahigkeit der Institution
als solche Teil der funktionalen “accountability”. Die Ubernahme von Verant-
wortung soll gerade die Handlungsfahigkeit der Institutionen ermdglichen, nicht sie
behindern.®' Fiir die Haushalts- und Finanzverfassung heiBt das, dass zunéchst eine
klare funktionale Zuordnung innerhalb der Haushalts- und Finanzverfassung vor-
genommen wird. Es sind also — der Aufgabenverteilung folgend — die jeweiligen
Kompetenzen einer bestimmten Gebietskorperschaft, einem Aufgabentriger
zuzuordnen. Fiir diese sind — sowohl gegeniiber dem Wihler als auch innerhalb des
Funktionstragers — Rechenschaftspflichten festzuschreiben, die sich in ihrer Quali-
tdt und ihrem Umfang nach an den delegierten Entscheidungsrechten orientieren.

Insbesondere mit Blick auf die Haushalts- und Finanzverfassung heit “accounta-
bility” aber auch finanzielle “accountability”. Driickt sich in der Wahlerstimme

59 Masing, Johannes: Politische Verantwortlichkeit und rechtliche Verantwortlichkeit, S. 37,
Zeitschrift fiir Rechtspolitik 2001, Heft 1, S. 36—42.

60 “... independence from direct political control does not mean independence from public
accountability” Majone, Giandomenico: aa0O, S. 11.

61 Ein negatives Beispiel fiir den Zusammenhang von Verantwortungsiibernahme und Hand-
lungsfahigkeit sind die Ereignisse innerhalb der Santer-Kommission, die letztlich zum
Riicktritt derselben 1999 fiihrten.
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ndmlich die Praferenz des Einzelnen fiir bestimmte Programme (Aufgaben) aus,
beinhaltet dies im Idealfall auf der anderen Seite auch die (mehr oder weniger
groBe) Bereitschaft des Wahlers, fiir die Finanzierung dieser Aufgaben aufzukom-
men. Derjenige, der die finanziellen Mittel zur Verfligung stellt, muss damit auch
die Moglichkeit haben, die Verwendung der Mittel direkt oder indirekt zu kon-
trollieren.

SchlieBlich muss es auch eine juristische “accountability” geben. Die Rechen-
schaftspflicht und Verantwortung muss an rechtsstaatlichen Grundsdtzen messbar
und iiberpriifbar sein.®” Die bloBe politische “accountability” gegeniiber dem
Wihler ist nicht ausreichend. Der Verlust eines politischen Mandats ist namlich
nicht gleichzusetzen mit der Verantwortung vor der rechtsstaatlichen Kontrolle.
Dem liegt der Grundgedanke des Schutzes des Einzelnen vor hoheitlicher Gewalt
zugrunde, eine solche juristische “accountability” ist dann “gesetzlich bemessene
Verantwortung”®. Juristische “accountability” verlangt auch, dass das finanzielle
Gebaren der 6ffentlichen Hand voll rechtsstaatlich iiberpriifbar und auch sanktio-
nierbar ist. Es sind durchschaubare, mit wirksamen Kontroll- und Sanktionsrechten
ausgestattete Institutionen (Verfahren, Organisationen) einzurichten und in der
Hauhalts- und Finanzverfassung niederzulegen.

3.2.1.3 Demokratie als rechtliche Sicherung:
Reprdsentation und Gewaltenteilung

Neben der politisch zu gewihrleistenden Legitimation eines Systems (government
of the people) und Verantwortlichkeit der Handelnden muss ein demokratisches
Ordnungssystem auch Teilhabe an der Herrschaft garantieren (government by the
people). Denn im modernen Verfassungsstaat ist “das Volk” Inhaber der Souveréni-
tdt und damit Legitimationsquelle fiir Herrschaft. Dieser Grundsatz findet sich im
Reprisentationsprinzip wieder (a). Der zweite Aspekt (government for the people)
besteht neben der schon angefiihrten “accountability” in der rechtlichen Normie-
rung der Gewaltenteilung (b). Um staatliches Handeln abzusichern, bedarf es des
weiteren des Grundsatzes der GesetzmaBigkeit (c).

a) Das Prinzip der Repriisentation: Ausgehend von der Idee der politischen
Selbstbestimmung des Volkes** reprasentieren gewihlte Vertreter das Volk®,

62 MASING spricht insoweit von einer “gesetzlich bemessenen Verantwortung”, vgl. Masing,
Johannes: aa0, S. 36.

63 Masing, Johannes: aa0O, S. 36.

64 Kaufmann, Marcel: Europiische Integration und Demokratieprinzip, 1. Aufl., Baden-Baden
1997, S. 227.

65 Hierwird davon ausgegangen, dass es fiir eine Demokratie mit einer Verfassungsgebung nicht
notwendigerweise eines vorgegebenen Volkes bedarf, sondern, dass sich “Menschen in
einem abgegrenzten Territorium als Volk, Nation oder Biirger in einer bestimmten politi-
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welches Inhaber der Souverdnitit ist. Reprasentanten des Volkes handeln —und das
ist ein fundamentaler Unterschied zur Privatwirtschaft — ohne konkrete Weisungen
der Reprisentierten.®® Diese auftragsfreie Reprisentation soll sowohl die Unsi-
cherheit hinsichtlich zukiinftiger Entscheidungen beriicksichtigen als auch Ge-
staltungsspielraum fiir Kompromisse und die Abkoppelung von bestimmten Einzel-
interessen gewdhrleisten.

Dem Souverdn wird durch seine Repréasentationsorgane — gerade auch in Bezug auf
die o6ffentlichen Finanzen- “in betrdchtlichem AusmaB das Gesetz des Handelns aus
der Hand genommen”. Insofern ist eine Riickkoppelung des Handelns der Représen-
tanten notwendig, dies geschieht letztlich durch regelmaRig stattfindende Wahlen und
das Vorhandensein von Alternativen an Reprdsentanten. Reprdsentation setzt sich
nach oben fort, was meint, dass die gewidhlten Vertreter ihrerseits wiederum in
Institutionen und Verfahren repréasentativ vertreten (durch Wahl oder Ernennung)
sind. Die rechtliche Absicherung des Reprdsentationsprinzipes sichert neben der
politischen (und rechtlich garantierten) Teilhabe auch die Mdglichkeit der Kontrolle
der Reprdsentanten. Dadurch wird Verantwortlichkeit fiir und Zurechenbarkeit des
Handelns normiert.

In féderalen Systemen kommt dem Reprdsentationsprinzip eine weitere Bedeu-
tung zu. Die Idee, dass Biirger in foderalen Systemen sowoh! Biirger der unteren als
auch der oberen Ebene sind und somit Biirger zweier “Volker” sind, zeigt sich in
der Doppelreprisentation:®’ Hier sind nicht nur die Wahler zu reprisentieren,
sondern auch die einzelnen Einheiten. Alle foderalen Systeme verfiigen deshalb auf
der obersten Ebene sowohl iiber ein unitarisches Organ (Volksvertretung) als auch
iiber ein foderales Organ (gliedstaatliche Vertretung)®, wobei die Beziehungs-
strukturen dieser Organe untereinander sehr unterschiedlich ausgepragt sein
kénnen. Das unitarische Représentationsprinzip (als Ausfluss der “Einheit”) ver-
wirklicht dabei das Mehrheitsprinzip im Gesamtsystem, wahrend das foderale
Reprédsentationsprinzip die Teilhabe der einzelnen Einheiten (als Ausfluss der
“Vielfalt”) garantiert.®

Die Organisation des foderalen Organs ist wiederum unterschiedlich méglich.
Einerseits kénnen die Reprisentanten der Einheiten direkt durch den Biirger oder
durch die Parlamente gewihlt werden (sog. Senatsmodell’®), andererseits kénnen

schen Organisation selbst definieren.” Pernice, Ingolf: Der europiische Verfassungsverbund
auf dem Wege der Konsolidierung, in Jahrbuch des Offentlichen Rechts, Bd. 48, S. 205-232
(214), 2000.

66 Hierzix und zum Folgenden: Zippelius, Reinhold: Aligemeine Staatslehre, Miinchen 1991,
S. 175, 195ff.

67 Kielma'nnsegg, Peter Graf: Integration und Demokratie; in: Jachtenfuchs, Markus / Kohler-
Koch, Beate: aa0, S. 47-71 (S. 63).

68 Mazan, Stefan: aaO, S. 30ff.

69 Mazan, Stefan: aaO, S. 30ff.

70 Wie z.B. in den USA.
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die Reprasentanten der Einheiten durch ihre Regierungen in das foderale Organ
entsandt werden (sog. Bundesratsmodell”").”?

Unabhingig vom gewédhlten Modell ist jedoch darauf zu achten, dass alle Ein-
heiten bzw. Biirger gleichmiBig reprasentiert werden, da ansonsten “Ausbeutungs-
koalitionen””’ begiinstigt werden, die zum Nachteil der am wenigsten reprasentier-
ten Ebenen bzw. Biirger Ausgaben und Einnahmen beschlieBen. Da sich selbst bei
gleichmidBiger Reprdsentation “Ausbeutungskoalitionen” finden kdnnen, die zu
Lasten der Minderheit finanzwirksame Entscheidungen treffen, ist es zudem
notwendig, dem Reprédsentationsprinzip weitere verfassungsrechtlich gesicherte
Schutzmechanismen zur Seite zu stellen, wie z.B. Nichtdiskriminierungsregeln oder
Quoren fiir Abstimmungen. GleichmaBigkeit der Reprédsentation ist ein besonderes
Problem vor allen in den zweiten Kammern. So wird in den foderalen Organen
jeder Einheit ein Vertreter zugesprochen.” Damit soll die Gleichheit der Einheiten
betont werden. Diese kann allerdings durch bestimmte Stimmengewichtungs-
modelle modifiziert werden.

b) Das Prinzip der Gewaltenteilung: Formelle und materielle Anforderungen
des Rechtsstaates werden in modernen Nationalstaaten verfahrensméBig-organisato-
risch verwirklicht durch das Prinzip der Gewaltenteilung.” Diesem Prinzip liegt die
gegenseitige Kontrolle der Organe und die MaiRigung hoheitlicher Herrschaft
zugrunde. Gewaltenteilung soll auch dafiir sorgen dass die Entscheidungen der
Hoheitstrdger “mdoglichst richtig, das heiBt von den Organen getroffen werden, die
dafiir nach ihrer Organisation, Zusammensetzung, Funktion und Verfahrensweise
iiber die besten Voraussetzungen verfiigen”.”

Das Prinzip der Gewaltenteilung kann einmal in der Zuordnung der Gewalten
(Legislative, Exekutive, Judikative) nach den ausfiihrenden Organen (Regierung/
Verwaltung, Parlament, Gerichtshof) und andererseits nach der Funktionsaufteilung
(Gesetzgebung, Vollzug, Rechtsprechung) realisiert werden. Allerdings kann nur
von den Funktionen her auf die Funktionstrager (Organe, Organgruppen) geschios-
sen werden, daher findet sich in den westlichen Demokratien die Aufteilung der
Gewalten iiberwiegend nach Funktionen. Diese Gewaltenteilung dient vor allem

71 Wie in der Bundesrepublik Deutschland.

72 Zu den Vor- und Nachteilen der Modelle und ihrer Modifikationen siehe vertiefend: Apolte,
Thomas: Die konomische Konstitution, S. 193f.; Kielmannsegg, Peter Graf: Vom Bundestag
zum Bundesrat, 43-61, in: Bundesrat (Hrsg.): Vierzig Jahre Bundesrat, 1. Aufl., 1989.

73 Heinemann, Friedrich: Der Kompensationsfond: Eine neue Finanzverfassung fiir die EU der
21+, in: Wirtschaftsdienst 1999/V, S. 293-299 (S. 296).

74 So sowohl im Senats- als auch Bundesratsmodell.

75 Degenhart, Christoph: Staatsrecht, Bd. I, S. 86f.

76 So das deutsche Bundesverfassungsgricht, Beschluss des Zweiten Senates vom 17.07.1996,
abgedruckt in: Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 95, Nr. 1; Tiibingen 1997
(BverfGE 95/1).
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der Gewaltenhemmung’” und Kontrolle, ermdglicht zugleich aber auch ein Mehr an
Effizienz (6konomische Konsequenz’®), weil voneinander unabhingige Gewalten
nicht bestrebt sind, sich gegenseitig zu bevorteilen, sondern ihre eigenen Préferen-
zen umzusetzen. Wenn es diese Form der Machtbeschrankung nicht gibe, miissten
die Biirger oder Gemeinwesen zudem in einem Konfliktfall hhere Kosten, einen
groBeren Zeitaufwand und mehr Eigeninitiative aufwenden, um ihre Rechte zu
schiitzen und durchzusetzen.”

Man spricht von horizontaler Gewaltenteilung, wenn Funktionen innerhalb einer
Ebene eines Gemeinwesens aufgeteilt werden, von vertikaler Gewaltenteilung,
wenn sich die Funktionenteilung auch zwischen den Ebenen eines mehrstufigen
Gemeinwesens wiederfindet. Dies gilt auch fiir die Haushalts- und Finanzverfas-
sung, um Machtmissbrauch gerade in dem sensiblen Bereich der o6ffentlichen
Finanzen zu verhindern.®’ Horizontale Gewaltenteilung in einer Haushalts- und
Finanzverfassung kann zum Beispiel dadurch erreicht werden, dass die Legislative
fiir die Beschlussfassung {iber Ausgaben und Einnahmen zustindig ist, die Exekuti-
ve fiir die Ausfiihrung der Ausgaben und die Judikative (Rechnungshof) einen Teil
der Kontrolle der Verwendung der o6ffentlichen Mittel iibernimmt. Vertikal zeigt
sich die Gewaltenteilung z.B. in den Beteiligungsrechten einer zweiten Kammer bei
finanzwirksamen Beschliissen der oberen Ebene, die auch die nachgeordneten
Ebenen betreffen.

c) Der Grundsatz der GesetzmiRigkeit: Neben der horizontalen und vertika-
len Gewaltenteilung bedarf es in einem Gemeinwesen weiterer Mechanismen, die
die Gewalten binden. Die Gewaltenteilung selbst fiihrt ja primar zunichst nur zu
einer Binnenbeschrankung der Macht, also zwischen den Funktionen und den
Organen. Hoheitliches Handeln muss aber auch nach aufen wirksamer Kontrolle
unterliegen. Daher unterstellt man es dem Primat des Rechts, also der GesetzmaRig-
keit allen staatlichen Handelns.

In klassischen Nationalstaaten wird dies zum einen durch den Vorrang der
Verfassung (und der daraus ableitbaren Normenhierarchie) und zu anderen durch
den Vorrang und den Vorbehalt des Gesetzes umgesetzt.®' Der Vorrang des Ge-
setzes postuliert, dass staatliches Handeln nicht gegen hdherrangiges Recht ver-
stoBen darf. Inhalt des Gesetzesvorbehaltes ist es, dass staatliches Handeln nur
aufgrund eines Gesetzes erfolgen kann. Darin zeigt sich auch die Gewaltenteilung,
denn das Recht zur Setzung allgemein verbindlicher Normen steht nur der Legisla-
tive zu — die Exekutive soll daher nicht ohne einen Rechtsbefehl tatig werden.

77 Stern, Klaus: Das Staatsrecht, aaO, Bd. I, § 36 I 4.

78 Persson, Torsten / Roland, Gerard / Tabellini, Guido: Seperation of Powers and Political
Accountability, Quarterly Journal of Economics, November 1997, S. 1163-1202.

79 Biehl, Dieter / Winter, Horst (Hrsg.): Europa finanzieren, aaO, S. 30.

80 Schmoélders, Giinter: Finanzpolitik, aaO, S. 23.

81 Katz, Alfred: aaO, RN 189f.; Degenhart, Christoph: aaO, RN 310.



64 Anforderungen an eine europaische Haushalts- und Finanzverfassung

Das Handeln der Akteure innerhalb der Haushalts- und Finanzverfassung kann
z.B. dadurch nach aufen gebunden werden, indem die Einnahmenerhebung nur
aufgrund eines Gesetzes erfolgen darf (v.a. GesetzmaBigkeit der Besteuerung) oder
man die Verwaltung bei der Einnahmen- und Ausgabenbewirtschaftung an legislati-
ve Vorgaben bindet. Auf der Aufgabenseite kann dies z.B. heifen, dass die Ver-
waltung keine Ausgabe titigen darf, die nicht zuvor im Haushaltsplan und durch
Rechtsakt ausgewiesen ist.

3.2.1.4 Zusammenfassung

Es gilt: “Das Demokratieprinzip pragt ebenfalls die Verteilung der Finanzverant-
wortung, denn die Finanzverfassung soll politische Autonomie und Eigenverant-
wortlichkeit ermdglichen. (...) Demokratische Legitimationskette und finanzielle
Verantwortungslinie setzen voraus, dass jedem Staatsorgan die Folgen seiner
eigenen Entscheidung zugerechnet werden und spiirbar sein miissen. (...)"%.

Aus dem Zielkriterium “Demokratie” lassen sich Anforderungen an eine
Haushalts- und Finanzverfassung stellen:

(1) Nach dem Prinzip der Gewaltenteilung sind die legislativen Kompetenzen
(Gesetzgebung iiber Einnahmen und Ausgaben) von den Vollzugskompetenzen
(Ausflihrung der Einnahmen und Ausgaben) zu trennen — dies muss sowohl
funktionell als auch hinsichtlich der Organe vorgenommen werden.

(2) In foderativen Systemen ist diese Kompetenztrennung auch vertikal vor-
zunehmen. Fiir die Kompetenzverteilung ist weiter zu fordern, dass die Ge-
setzgebungshoheit bei den Organen der Haushalts- und Finanzverfassung
anzusiedeln ist, die funktionell am ehesten eine direkte Riickkoppelung an den
Biirger herstellen konnen.

(3) Die GesetzmadBigkeit des Handelns ist fiir alle drei Gewalten zu normieren.

(4) GleichmiBige Reprdsentation und Partizipation aller Biirger und Ebenen ist (in
den Verfahren der Haushalts- und Finanzverfassung) zu gewdhrleisten.

(5) Es miissen klare funktionelle und vor allem finanzielle “accountability”-Struk-
turen eingebaut werden, unter der Beachtung des Grundsatzes: Je mehr
Entscheidungsmacht, desto mehr Verantwortlichkeit.

(6) SchlieBlich bedarf es starker Kontrollstrukturen, die aufgrund des Gewalten-
teilungsprinzips und der Forderung nach “accountability” — von den Legislativ-
und Exekutivbefugnissen zu trennen sind.

82 Kirchhof, Ferdinand: Empfehlen sich MaBnahmen, um in der Finanzverfassung Aufgaben-
und Ausgabenverantwortung von Bund, Lindern und Gemeinden stirker zusammenzufiih-
ren? Gutachten D zum 61. Deutschen Juristentag in Karlsruhe 1996: Stindige Deputation des
Deutschen Juristentags (Hrsg.), Miinchen 1996, S. D 53, 54.
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3.2.2 Fiskalféderalismus und Effizienzgebot

Priferenzaufdeckung wird durch demokratische Wahlen ermdglicht. Aus 6kono-
mischer Sicht wird gefragt, wie im offentlichen Sektor eine optimale Orientierung
an den Priferenzen der Biirger erreicht werden kann. Die Binnendifferenzierung
des dffentlichen Sektors in verschiedene selbstindige Gebietskorperschaften ist der
Losungsansatz des Fiskalféderalismus (fiscal federalism), bei dem die Verteilung von
offentlichen Aufgaben auf die einzelnen foderativen Ebenen diskutiert wird.*
Abgeleitet aus dem Allokationsziel kommt der Fiskalféderalismus zu dem Schluss,
dass ein hoher Grad an Dezentralisation in bestimmten Aufgabenbereichen die
Bedarfsorientierung offentlicher Leistungen am besten gewiéhrleistet. Die Vorteile
der Dezentralisierung ergeben sich daraus, dass hierdurch regional unterschiedliche
Préferenzen fiir lokale offentliche Giiter (Giiter mit einem kleinen raumlichen
Nutzenkreis) beriicksichtigt werden konnen und iiber das Giiterangebot genau
diejenigen entscheiden, die den Nutzen daraus ziehen und dessen Finanzierung zu
tragen haben. Diese Sichtweise ist zugleich eine analytische Konkretisierung des
Subsidiarititsprinzips.3

Spillover-Effekte setzen einer Dezentralisierung Grenzen. Haben o&ffentliche
Giiter ndmlich rdumliche Nutzenwirkungen iiber das Gebiet eines Gemeinwesens
hinaus, bestehen Anreize unter den betroffenen Gemeinwesen, iiber eine andere
Bereitstellungsform zu verhandeln.?* Sind nun die Kosten dieser Verhandlungen
geringer als die Kosten aus einer suboptimalen Bereitstellung, wird die Bereit-
stellung des offentlichen Gutes koordiniert. Wenn dann aber die Verhandlungen zu
teuer werden bzw. aus anderen Griinden undurchfiihrbar sind, ist die Bereit-
stellung des offentlichen Gutes zu zentralisieren. Auch im Falle von Skaleneffekten
kann eine zentrale Bereitstellung offentlicher Giiter sich als vorteilhaft erweisen.
Konnen z.B. bestimmte Giiter gar nicht in kleinen Einheiten bereitgestellt werden,
wire ihre Produktion zu teuer oder sind bestimmte Giiter nur in nicht aufbrechba-
rer Kuppelproduktion zu realisieren, kann eine zentrale Lésung vorzuziehen sein.*

Ihre Wirksamkeit fiir ein auch regional ausdifferenziertes Gffentliches Giiter-
angebot realisiert eine foderale Ordnung iiber den Steuer-Ausgaben-Mechanismus.
Die Kompetenzzuordnung in einem féderativen Staat wird iiber die Prinzipien der
Konnexitit, der (fiskalischer) Aquivalenz und der Autonomie vorgenommen. Aus
ihnen resultiert die Notwendigkeit, dass jede Gebietskdrperschaft iiber den Steuer-
Ausgaben-Mechanismus verfiigen muss (Kap. 3.2.2.1). Dieses Giiterangebot ist aber
5o bereitzustellen, dass nicht nur nachfolgende Generationen belastet werden und

83 Dezentralisierungstheorem von OATES in: Oates, Wallace E.: Fiscal Federalism. New York,
NY: Harcourt/Brace/Jovanoeid 1972, S. 35ff.

84 Heinemann, Friedrich: Die 6konomische Foderalismustheorie, aa0O, S. 118.

85 Heinemann, Friedrich: Die 6konomische Foderalismustheorie, aaO, S. 121.

86 Blankart, Charles Beat: Offentliche Finanzen in der Demokratie, 3. Aufl., Miinchen 1998,
S. 528f.
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die Handlungsfahigkeit des Gemeinwesens erhalten bleibt (Kap. 3.2.2.2). Damit ist
insbesondere die Frage der Verschuldung 6ffentlicher Gemeinwesen angesprochen.

3.2.2.1 Die Funktion des Steuer-Ausgaben-Mechanismus bei der
Bereitstellung eines effizienten 6ffentlichen Guterangebots

Der Steuer-Ausgaben-Mechanismus fiihrt in Verbindung mit Wahlen von Politike-
rInnen mit Wiederwahlmotiv zur Praferenzaufdeckung der Wihler in allen Staats-
formen. Fiir eine rationale Entscheidung muss der Wahler nicht nur votieren,
welche dffentlichen Giiter in welchem Umfang durch die staatliche Ebene bereit-
zustellen sind, sondern auch wissen, welcher “Preis” fiir diese Giiter mittels
Steuern zu entrichten ist. Ist der Wahler auch der Nutzer des staatlichen Angebots,
bleibt die Steuerzahlung so nicht anonyme Zahllast, sondern wird innerhalb des
jeweiligen Kollektivs mit dem konkreten Giiterangebot verkniipft. Diese Verkniip-
fung wird dann erreicht, wenn die Hohe der Steuerbelastung mit den Kosten der
Aufgabenerfiillung in einer Gebietskorperschaft in Zusammenhang steht. So wird
einerseits Transparenz fiir den Wahler geschaffen und ihm andererseits gleichzeitig
ein Anreiz zur Kontrolle der Verwendung der Steuermittel gesetzt.®’”

Wenn der Mechanismus der Wahl auch auf der EU-Ebene ein Instrument zur
Préferenzaufdeckung ist (da die EU-Ebene selbst europdische offentliche Giiter
bereitstellt®), wire der Steuer-Ausgaben-Mechanismus auch hier nicht nur Regulie-
rungsinstrument fiir ein 6ffentliches Giiterangebot, sondern zugleich auch Kontroll-
instrument fiir den Wihler. Der europdische Wahler kann seine Préiferenzen jedoch
nur dann klar festlegen, wenn sein Wunsch nach o6ffentlichen Giitern mit seiner
maximalen Zahlungsbereitschaft fiir dieselben zusammengefiihrt wird. Bei unvoll-
standigen Ausgestaltungen kommt es dazu, dass ein Teil der mit weitreichenden
Handlungskompetenzen ausgestatteten Politiker der EU-Ebene, deren Interessen
iiberwiegend national ausgerichtet sind, nicht {iber europdische Wahlen bestimmt
werden. Diese kénnen — wenn der Steuer-Ausgaben-Mechanismus nicht hinrei-
chend implementiert ist — die Interessen der nationalen Nutzer europdischer
Leistungen sowie ihre Eigeninteressen durchsetzen. Auch steigt die Nachfrage nach
offentlichen Giitern, wenn Fiskalillusionen iiber die Finanzierung der 6ffentlichen
Giiter bei den Wahlern bestehen oder gar nationale oder regionale dffentliche Giiter
iiber die EU finanziert werden, deren Finanzierung dann allen EU-Biirgern auferlegt
wird. Durch die Verkniipfung von “Steuerpreis” und Bereitstellung des offentliches

87 Vgl. dazu: Firber, Gisela: Finanzverfassung, Besteuerungsrechte und Finanzausgleich,
S. 125-166, in: Firber, Gisela / Fisch, Stefan / von Arnim, Hans Herbert: Foderalismus: Halt
er noch, was er verspricht? Seine Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft, auch im Lichte
auslandischer Erfahrungen, Berlin 2000, S. 130ff.

88 Wenn auch die tatsichliche “Produktion” durch die mitgliedstaatlichen Verwaltungen
durchgefiihrt wird.
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Gutes sowie die gleichmé@Rige Beriicksichtigung von Nutzern und Zahlern wire
auch auf EU-Ebene ein effizienteres Giiterangebot zu erreichen.

Erreicht wird die Verankerung des Steuer-Ausgaben-Mechanismus iiber die
Verwirklichung der Prinzipien der Autonomie (a), der Konnexitit (b) und der
fiskalischen Aquivalenz (c).

a) Das Prinzip der Autonomie: Dieses Prinzip ist die Grundlage der Finanzho-
heit, das heillt der “Befugnis zur autonomen Regelung der eigenen Finanzwirt-
schaft”® unter gleichzeitiger Gewihrleistung, dass andere Kérperschaften keinen
Zugriff auf die eigenen finanzwirtschaftlichen Rechte haben. Die Finanzhoheit ist
das Recht einer Gebietskorperschaft, ihre Angelegenheiten im finanzwirtschaftli-
chen Sektor selbst zu regeln (Gesetzgebungshoheit, Ertragshoheit, Verwaltungs-
hoheit, Ausgabenhoheit). Die Gewdhrleistung von Autonomie ist auch in diesem
Bereich unabdingbare Voraussetzung fiir “accountability”.

In Einheitsstaaten wird Finanzautonomie als Ausfluss der inneren Staatssouvera-
nitit aufgefasst.” In foderalen Staaten stellt sich — schon definitionsgemiB — die
Problematik der Autonomie viel ausgepragter: handelt es sich doch dort darum, wie
verschiedene Kompetenzen aufgeteilt werden (sollen). Die Gesamtmenge an
politischen Gestaltungskompetenzen zwischen den foderalen Ebenen ist also ein
“Paket” an Rechten, das unter den einzelnen Mitgliedern der Foderation oder den
dezentralen Einheiten aufgeteilt werden muss. Dies gilt auch fiir die EU.

Erstes Element des Autonomieprinzips ist die Haushaltsautonomie. Haushalts-
autonomie bedeutet, dass ein selbstindiges Budget — unabhingig von den Budgets
anderer Ebenen — vorhanden ist und der Vollzug und die Kontrolle dieser Budgets
durch autonome Regeln und Organe geschehen.’’ Haushaltsautonomie bezeichnet
das Recht, iiber die Verwendung der Mittel fiir die Erfiillung der Aufgaben frei zu
bestimmen. Fiir die EU-Ebene bedeutet dies einmal, dass andere foderative Ein-
heiten die Mittelverwendung nicht (wesentlich) beeinflussen kénnen (Haushalts-
planung, Haushaltsverabschiedung) und umgekehrt. Das Recht zur Gesetzgebungs-
hoheit bezieht sich hier auf das autonome Erlassen von Regelungen fiir die Abwick-
lung der mit dem Budget zusammenhédngenden Prozesse. Insbesondere ist hier das
meist durch Gesetz ausgestaltete Haushaltsrecht im engeren Sinne gemeint, also
z.B. Haushaltsgesetz/ -ordnung und Durchfiihrungsbestimmungen. Hier anzusie-
deln sind auch die autonome Ausgestaltung, Verwirklichung und Einhaltung der
Haushaltsprinzipien.

89 Gabler Wirtschaftslexikon, Bd. E-J, 15. Aufl., Wiesbaden 2000, S. 1090, Stichwort “Finanz-
hoheit”; Gabler Volkswirtschafts Lexikon, Bd. A-K, Wiesbaden 1996, Stichwort “Finanz-
hoheit”, S. 350.

90 Fugmann, Friedrich: Der Gesamthaushalt der EG: Bedeutung, rechtliche Struktur, Vollzug,
Notwendigkeit und Mdglichkeit einer Reform, Sindelfingen 1992, S. 71.

91 Ders.: aa0, S. 74.
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Im Rahmen der Haushaltsautonomie ist sicherzustellen, dass das fiir den Haushalt
zustandige Organ “den Vollzug von beschlossenen Haushaltsansitzen anhand der
dafiir geltenden Rechtsregeln beherrscht.”®? Ein dritter Punkt im Rahmen der
Haushaltsautonomie bezieht sich auf die Kontrollautonomie. Danach miissen die
europdischen Organe die europdische Ausgabenbewirtschaftung kontrollieren;
relevant ist hierbei auch der Status des Kontrollorgans im Verhéltnis zu den ande-
ren Organen.

Auf der Einnahmenseite des europdischen Budgets ist wesentlicher Inhalt der
Finanzautonomie die Steuerautonomie. Dieser Autonomiebegriff umfasst die
Gesetzgebungshoheit (Objekthoheit, Gestaltungshoheit), die Ertragshoheit und die
Durchfiihrungshoheit (Verwaltungshoheit).”® In einem Einheitsstaat sind diese
Hoheiten “in einer Hand”. In einem foderativen Staat sind diese Hoheiten hingegen
vielfach unterschiedlich zugeordnet, damit Verwerfungen, die durch unkoordinier-
ten Zugriff auf die Steuerquellen oder durch Besteuerungsprozesse entstehen
kénnen, vermieden werden.

Fehlt es den verschiedenen Ebenen eines Mehrebenensystems an Haushalts-
oder Steuerautonomie, sind z.B. ein erhdhter Koordinationsbedarf, die Anpassung
der Aufgabenerfiillung an die Ausgabengestaltung®, nicht abgestimmte Steuer-
systeme® und steuerliche Mehrfachbelastungen zu beobachten.

b) Das Konnexititsprinzip: Als allgemeine finanzwissenschaftliche Regel regelt
dieses Prinzip, wer fiir die Finanzierung einer offentlichen Aufgabe zusténdig ist.
Konnexitit bezeichnet hier zundchst nur die Verkniipfung von Aufgaben und
Ausgaben im Sinne eines Verantwortungsprinzips.”® Es soll das Ziel verfolgt wer-
den, Aufgabenzustindigkeit und Ausgabenverantwortung in einer Hand zu
vereinen®’, was damit begriindet wird, “dass die parlamentarische Kontrolle nur
ggii. einer Verwaltung moglich ist, die fiir die Erfiillung der Aufgaben und die
Verausgabung der dafiir erforderlichen Ausgaben Verantwortung trigt.”® Neben
der parlamentarischen Kontrolle wird auch die Kontrolle durch den Biirger (Wah-
ler) hierdurch gewéhrleistet. Des weiteren wird argumentiert, dass eine Gebiets-
korperschaft mit einer hohen finanziellen Selbstverantwortung eher bereit und in

92 Ders.: aa0, S. 75.

93 Zimmermann, Horst / Henke, Klaus-Dirk: Finanzwissenschaft, 8. Aufl., Miinchen 2001,
S. 187.

94 Kraff, Manfred: Der Finanzausgleich in der EU, Bonn 1997, S. 167, 168.

95 Dazu vgl. Andel, Norbert: Finanzwissenschaft, 4. Aufl., Tiibingen 1998, S. 510.

96 Henneke, Hans-Giinther: aaO, R. 206.

97 Fischer-Menshausen, Herbert: Art. 104a-109 GG, in: Miinch, Ingo von: Grundgesetz-Kom-
mentar , Bd. 3, 2. Aufl.,, Miinchen 1983, Art. 104a, RN 3; Kirchhof, Ferdinand: DJT-Gut-
achten, aa0, S. D 15.

98 Peffekoven, Rolf: Finanzausgleich I, in: Albers, Willi / Born, Karl Erich / Diirr, Ernst / Hesse,
Helmut u.a. (Hrsg.): Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, Bd. 2, Tiibingen 1981,
S.617.
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der Lage ist, den Erfordernissen einer geordneten und wirtschaftlichen Haushalts-
fiilhrung Geltung zu verschaffen.”

In foderativen Systemen wird das Konnexitdtsprinzip iiblicherweise nach der
sogenannten Gesetzeskausalitdt gestaltet. Dabei tragt diejenige Gebietskorperschaft
die Ausgaben, die die Entscheidungen iiber die Erfiillung der Aufgaben und die
damit zusammenhingenden Ausgaben getroffen und verantwortet hat.'” Die
Anbindung der Finanzierungsverantwortung an die Gesetzgebungskompetenz wird
damit begriindet, dass nur die Gesetzeskausalitit gewéhrleisten kann, dass diejenige
Ebene die Ausgaben tragt, die die Entscheidungen iiber das Anfallen der Ausgaben
getroffen hat “weil dann der Ausgabenverursacher die Kostenfolgen im eigenen
Haushalt spiirt und verantworten muss.”'®" Es wird die Stelle zur Finanzierung
herangezogen, die iiber offentliche Aufgaben entscheidet und auch den Inhalt
dieser Aufgaben materiell steuern kann.'” AuBerdem kann dadurch vermieden
werden, dass z.B. die EU-Ebene der mitgliedstaatlichen Ebene Aufgaben setzt, die
diese dann zu finanzieren hat (Lastenverschiebungsverbot). Die EU-Ebene kénnte
unter diesen Bedingungen zudem zu Lasten der tatsdchlich finanzierenden Ebene
ihren Haushalt konsolidieren.'®

Die konkrete Ausgestaltung des Konnexitdtsprinzips wird in foderalen Systemen
immer dann schwierig, wenn Gesetzgebungskompetenz und Ausfiihrungskompe-
tenz auseinanderfallen.'® Hat z.B. — wie in der EU fiir bestimmte Bereiche — die
obere Ebene die Gesetzgebungskompetenz und die nachgeordneten Ebenen die
Ausfiihrungskompetenz (Verwaltungsfoderalismus), konnen unterschiedliche
Ebenen fiir die Finanzierung der Aufgaben zustindig gemacht werden. Die Ent-
scheidung sollte sich danach richten, ob Anreize gesetzt werden kénnen, die zu
einem effizienten Umgang mit den offentlichen Mitteln anhalten.

Die Finanzierungsverantwortung wird im Verwaltungsfoderalismus iiblicherweise
an die Ausfiihrungskompetenz der Verwaltung gekniipft (sogenannte Vollzugs-
kausalitéit). Dazu wird argumentiert, dass erst durch das tatsdchliche Ausfiihren von
Gesetzen die Kosten entstiinden — solange man also nicht verwalte, entstiinden
auch keine Kosten. Die Finanzierungsverantwortung kniipft hier an die zeitlich
letzten Entscheidung an. Allerdings ist dies im Grunde nur die erste Stelle, an der

99 Fischer-Menshausen: Finanzausgleich II. In: Albers, Willi / Born, Karl Erich / Diirr, Ernst /
Hesse, Helmut u.a. (Hrsg.): Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, Bd. 2, Tiibin-
gen 1981, S. 643.

100 Firber, Gisela: Finanzverfassung, Besteuerungsrechte und Finanzausgleich, aaO, S. 127.

101 Kirchhof, Ferdinand: DJT-Gutachten, aaO, S. D 66.

102 Kirchhof, Ferdinand: aa0, S. D 56, D 60.

103 Sog. “kalter Finanzausgleich”, vgl. Lenk, Thomas / Schneider, Friedrich: Zuriick zu mehr
Foderalismus: Ein Vorschlag des Finanzausgleichs in der BRD. unter besonderer Beriicksich-
tigung der neuen Bundesldnder
(http://economics.uni-linz.at/members/Schneider/Finanz98.html, 2000, S. 8).

104 So z.B. in Deutschland, Osterreich.
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die Kosten iiberhaupt sichtbar werden. Die wesentliche Ursache der Kostenent-
stehung, die Aufgabenbegriindung durch Rechtsakt, bleibt dabei auBen vor. Die
Anbindung der Finanzierung an die Vollzugskausalitit kann aber fiir die nach-
geordneten Ebenen (Mitgliedstaaten), ein Anreiz fiir eine effiziente Verwaltung
darstellen, da sie auch die Kosten tragen miissen. Bei durch die EU bestimmten
offentlichen Aufgaben, kann dies aber dazu fiihren, dass sich entweder die EU von
jedweder Finanzierungsverantwortung entlastet oder die mitgliedstaatliche Ebene
zu Verschwendung neigt (und umgekehrt!), da es an der notwendigen Verbindung
von Entscheidungsgewalt und Finanzierungslast ~ die sich schon aus dem Demokra-
tieprinzip herleitet'® - fehlt. Gegen eine Vollzugskausalitit spricht weiter, dass die
Regulierung des Vollzugs iiber die obere Ebene (EU) erfolgt. Dadurch kénnen
vielfach ineffiziente Verwaltungsldsungen entstehen. Die nachgeordneten, mitglied-
staatlichen Ebenen haben keine oder nur geringe Moglichkeiten, iiberhaupt die
Kosten zu beeinflussen. Zudem unterliegt die obere Ebene sehr oft dem Phanomen
der “Volizugsblindheit”.

Eine dritte Moglichkeit ist, sowohl den Gesetzgeber als auch den Triger des
Volizugs in die finanzielle Verantwortung zu nehmen. Dabei ist es jedoch schwie-
rig, den Kostenanteil fiir den einen oder anderen genau zuzuordnen. Daher greift
man in der Regel auf Interessenquoten zuriick, die den Finanzierungsanteil an das
Interesse an der Aufgabenerfiillung der jeweiliger Ebene kniipfen. Durch die
Aufteilung der Finanzierungslasten (Mischfinanzierungen) werden die Beteiligten
die Mittel nicht so sparsam wie bei eigener Finanzierung verwenden, die Steuern
verlieren ihre Preisfunktion.'® Gleichzeitig ist die Kostenaufteilung ein Instrument
der Ebene, die die grundsitzliche Entscheidung iiber die Kostenteilung féllt, um die
jeweils andere Ebene an sich zu binden. Durch eine bestimmte staatliche Rahmen-
setzung und finanzielle Anreize (Kostenteilung) kann so eigenes Handeln fremd-
bestimmt werden (“Goldener Ziigel”).

c) Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz: Um eine effiziente Allokation der
Ressourcen innerhalb einer Gebietskorperschaft zu erreichen, miissen der Nutzer,
der Zahler und der Entscheider deckungsgleich sein.'”” BLANKART nennt diese
Deckung “institutionelle Kongruenz”'®. Nur wenn jede Gebietskorperschaft sich
selbst finanziert und ihre eigenen Probleme 10st, ist auch das Prinzip der fiska-
lischen Aquivalenz erfiillt. Nimmt man an, dass die Aufgaben des Staates den
Institutionen (Entscheidern) so zugeordnet sind, dass diese Institutionen mit den

105 Kirchhof, Ferdinand: DJT-Gutachten, aa0, S. D 55.

106 Blankart, Charles Beat: Offentliche Finanzen in der Demokratie, 3. Aufl. Miinchen 1998,
S. 553.

107 Schmidt, Kurt: Finanzwirtschaft, Offentliche, I. Allgemeines, S. 149 in: Albers, Willi / Born,
Erich / Diirr, Ernst / Hesse, Helmut: Handworterbuch, aaO, Bd. 3.

108 Anderer Begriff bei Biehl, Dieter / Winter, Horst: Die EG-Finanzverfassung aus fodera-
listischer Perspektiv, S. 51ff, in: Biehl, Dieter / Winter, Horst: aaO: Korrespondenzprinzip.
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Nutzern iibereinstimmen, stellt die Anbindung der Finanzierungsverantwortung an
die Gesetzeskausalitit institutionelle Kongruenz her.'%

Effizienzprobleme entstehen jedoch, wenn der Nutzen und auch die Kosten von
offentlichen Giitern unterschiedlich streuen. Hinzu kommen Interdependenzen
zwischen den Entscheidungsebenen und regionalen Spillover-Effekte. Das hat zur
Folge, dass “Entscheidungs-, Kosten- und/oder Nutzenkollektive (...) nicht vollig
kongruent”''® sind. Dabei kann das Gebiet der Nutzenstreuung sowohl zu klein, als
auch zu groB sein. Hier kénnen u.a. Finanzausgleichsldsungen Abhilfe schaffen.

3.2.2.2 Das Nachhaltigkeitskriterium:
Verschuldung und Verschuldungsgrenzen 6ffentlicher Haushalte

Der Begriff Nachhaltigkeit hat in den letzten Jahren in der Wissenschaft und der
Politik unterschiedliche Definitionen erfahren. Bezogen auf die 6ffentlichen Finan-
zen meint Nachhaltigkeit zundchst, dass die 6ffentliche Aufgabenerfiillung nicht nur
demokratisch und praferenzgerecht erfolgen muss, sondern dass sie so umgesetzt
werden sollte, dass kiinftige Generationen nicht vom Haushaltsgebahren der
derzeitigen Generation negativ belastet sind. Es ist somit genau genommen ein
Kriterium zeitlich definierter Effizienz. Es geht dabei um ein Konzept von intertem-
poral neutraler Haushaltsdisziplin und Haushaltskonsolidierung.'"!

Angesprochen sind damit sowohl intergenerative Verteilungsprobleme als auch
intragenerative Auseinandersetzungen gesellschaftlicher Gruppen. Eine nachhaltige
Finanzpolitik soll folgende Elemente''? beinhalten:''®
- Die Haushaltspolitik darf keine langfristige Belastungen generieren, die den

Handlungsspielraum 6ffentlicher Gemeinwesen in der Zukunft einschranken.

- Niveau und Struktur der Einnahmen und Ausgaben sind darauf abzustimmen,
dass ein langfristiges Wirtschaftswachstum ermoglicht wird.

Damit ist vor allem das Problem der Defizitfinanzierung (Verschuldung) dffentlicher
Haushalte angesprochen. Dabei kann die Kreditaufnahme durchaus unterschied-

109 Blankart, Charles B.: aa0, S. 533.

110 Kirsch, Guy: Foderalismus: Die Wahl zwischen ..., S. 13, in: Schmidt, Kurt (Hrsg.): Beitrage
zu dkonomischen Problemen des Foderalismus, Schriften des Vereins fiir Sozialpolitik,
Bd. 166 N.F.

111 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Finanzen: Gutachten: Nachhaltigkeit
in der Finanzpolitik, Konzepte fiir eine langfristige Orientierung 6ffentlicher Haushalte,
07.12.2001, S. 6.

112 Nichtdenselben Rang wie die nachfolgenden Forderungen nehmen fachpolitische Forderun-
gen ein. Daher sei darauf an dieser Stelle hingewiesen: Die Finanzpolitik sollte externe
Effekte des Umweltverbrauchs internalisieren und auf ein Wirtschaften ausgerichtet sein,
welches den schonenden Umgang mit den natiirlichen Ressourcen fordert.

113 Wissenschaftlicher Beirat beim BMF: Gutachten vom 07.12.2001, aaO, S. 7f.
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lichen Zielen dienen'', z.B. als Instrument zur Herstellung einer effizienten

Allokation, zur Herstellung eines temporiren Kassenausgleichs oder des Ausgleichs
nichtkonjunkturell bedingter Trendabweichungen (fiskalische Ziele) sowie der
intergenerativen Lastenverteilung (pay-as-you-use-Prinzip).'"®

Das Kriterium der Nachhaltigkeit hat jedoch zusitzlich eine politische Dimen-
sion. Offentliche Schulden bedeuten Zins- und Tilgungslasten in kiinftigen Haus-
haltsperioden. Damit werden zukiinftige Generationen belastet, die sich zur Zeit
der Schuldenaufnahme nicht politisch artikulieren kénnen und die auch nicht
politisch reprasentiert werden. Dieses Verstdndnis ist “Ausdruck der Demokratie
als ‘Macht auf Zeit’ “."'® Kreditaufnahme bedeutet deshalb grundsitzlich Lastenver-
schiebung zwischen heutigen Nutzern (Wdhlern) und zukiinftigen Zahlern. Die
Wirkung des Steuer-Ausgaben-Mechanismus wird eingeschrankt, denn der un-
mittelbare Zusammenhang zwischen der Programmentscheidung und der Finanzie-
rungsbereitschaft wird gebrochen.

Im Fall des pay-as-you-use-Prinzips wird allerdings argumentiert, dass es be-
stimmte staatliche Investitionen gabe, die einen langfristigen Nutzen entfalten und
die auch von zukiinftigen Generationen genutzt werden. Daher sei eine intergene-
rative Lastenverteilung bei solchen offentlichen Giitern nachgerade einzufordern.
Das Problem ist jedoch auch hier, dass man die Priferenzen zukiinftiger Generatio-
nen heute nicht kennt und sie demzufolge nicht fragen kann, ob sie eine bestimmte
Investition wollen. Selbst unter der Annahme langfristiger und stabiler Priferenzen
konnen die positiven oder negativen gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen und das
kiinftige AusmaR der Belastungshéhe nicht wirklich abgeschitzt werden.'"’

Ist in einem Gemeinwesen die Kreditaufnahme als Form der Einnahmenbeschaf-
fung zuldssig, so ist die Hohe der Verschuldung problematisch. Nach HEINEMANN ist
eine offentliche Schuld dann tragbar im Sinne eines Nachhaltigkeitskriteriums,
“wenn erwartet werden kann, dass irgendwann in der Zukunft Budgetiiberschiisse
erzielt werden, aus denen die Schuld getilgt werden kann”''® Daher ist fiir eine

114 Hierzu und zum Folgenden: Gwosc, Christoph: Ein Verschuldungsrecht fiir die EU?, in:
Europiische Hochschulschriftenreihe V: Volks- und Betriebswirtschaft Bd. 2717, Frankfurt
a.M. u.a. 2001, S. 50f.

115 Weitere Ziele: zur optimalen zeitlichen Verteilung der verzerrten Wirkungen von Steuern
und der daraus entstehenden Zusatzlasten (tax smoothing), der personellen Umverteilung
(Transferansatz) oder des Ausgleichs von Konjunkturschwankungen genutzt werden. Vgl.
Richter, Wolfram / Wiegard, Wolfgang: Zwanzig Jahre ‘Neue Finanzwissenschaft’, Teil II:
Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 1993, S. 337-400 (S. 381f.).

116 Isensee, Josef: Verfassungsrechtliche Wiirdigung der Schuldengrenze nach Art. 115 Grund-
gesetz, S. 113135, in: Miiller, Udo: Haushaltsreform und Finanzkontrolle, 1. Aufl., Baden-
Baden 1997, S. 114.

117 Richter, Wolfram / Wiegard, Wolfgang: Zwanzig Jahre ‘Neue Finanzwissenschaft’, Teil II:
aa0, S. 381f.

118 Heinemann, Friedrich: Staatsverschuldung, Beitrige zur Wirtschafts- und Sozialpolitik, 214,
Institut der Deutschen Wirtschaft Kdln, 1994, S. 12.
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nachhaltige Finanzpolitik auch einzufordern, dass grundsdtzlich Zinsen und Tilgung
als kiinftige Belastungen in die kiinftige Einnahmen- und Ausgabenplanung mitein-
bezogen werden miissen. Die Gebietskorperschaft muss zugleich iiber ihre Ein-
nahmen und Ausgaben autonom bestimmen konnen, damit sie zum Abbau der
Verschuldung auch einnahme- oder ausgabeseitig reagieren kann und eine reali-
stische Chance zu deren Abbau besteht. Es bedarf ebenfalls einer ausreichenden
Transparenz der Verschuldung. Denn anders als bei der steuerfinanzierten Staats-
ausgaben kennt der Einzelne im Falle der Verschuldung nicht den von ihm zu
tragenden Finanzbeitrag, dies kann zu Schuldenillusionen fiihren.'"®

3.2.3 Zusammenfassung

Fiir die Umsetzung des Effizienzgebotes in der europdischen Haushalts- und Finanz-
verfassung sind verschiedene Kompetenzabgrenzungen durch den Steuer-Ausgaben-
Mechanismus und das Nachhaltigkeitskriterium festzuschreiben:

(1) Das Konnexitdtsprinzip erfordert die Vereinigung der Aufgabenzustindigkeit
und der Ausgabenverantwortung in einer Hand. Die Finanzierungskompetenz
ist an die Gesetzeskompetenz anzubinden. Nur iiber Konnexitdt und Autono-
mie ist eine klare Lastenverteilung auf alle Ebenen zu gewiéhrleisten.

(2) Um fiskalische Aquivalenz zu erreichen, sollte einmal das Gebiet der Nutzen-
streuung des angebotenen offentlichen Gutes weitmdglichst dem Hoheits-
gebiet der Gebietskdrperschaft (EU) entsprechen und andererseits sollen
sowohl europdische Steuerzahler als auch europdische Nutzer dffentlicher
Giiter iiber die Bereitstellung der &6ffentlichen Giiter entscheiden.

(3) Jeder Ebene muss das volle Haushaltsrecht zustehen, das heifit das eigene
Recht, die Gesetzgebungshoheit, die Vollzugshoheit und die Kontrollhoheit
iiber das Budget wahrzunehmen. Dazu muss jede Ebene — auch die der EU-
zundchst iiber ein eigenes Budget verfiigen kdnnen, sie muss ein autonomes
Haushaltsrecht haben und eine eigene Ausgabenbewirtschaftung.

(4) Auch auf der Einnahmenseite miissen die Gesetzgebungshoheit, die Ertrags-
hoheit und die Verwaltungshoheit an die Aufgabenverteilung gekoppelt sein
(Autonomieprinzip). Die EU-Einnahmenseite sollte so gestaltet sein, dass die
EU ihre Aufgaben aus eigenen Mitteln bestreiten und auch variieren kann.

(5) Jeder Gebietskdrperschaft, die eigene offentliche Aufgaben erfiillt, miissen
autonome Steuerfindungs- und Steuersetzungsrechte zustehen. Diese miissen
nicht vollstindig und vollumfassend sein, aber eine optimale Aufgabenerfiil-
lung gewihrleisten und Flexibilitit und Anpassungen erméglichen.'*® Daher

119 Dazu vgl. Stauffer, Thomas: Instrumente des Haushaltsausgleichs — Okonomische Analyse
und Rechtliche Umsetzung, Freiburg 2001, S. 31f.
120 Firber, Gisela: Finanzverfassung, Besteuerungsrechte und Finanzausgleich, aa0, S. 131.
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sind auch fiir die EU-Ebene eigene Steuerfindungs- und Steuersetzungsrechte
zu fordern.

(6) Die Ausgaben- und Einnahmewirtschaft 6ffentlicher Gemeinwesen hat so zu
erfolgen, dass Verschuldungen sehr restriktiv zu handhaben sind. Dabei ist
groBtmogliche Transparenz der Belastungen einzufordern und deren Beriick-
sichtigung schon bei der Planung der Ausgaben und Einnahmen.

3.3 Institutionen6konomische Grundlagen einer europiischen
Haushalts- und Finanzverfassung

Die normativen Voraussetzungen fiir eine effiziente und demokratische Bereit-
stellung europdischer 6ffentlicher Giiter in foderalen Systemen sind in Institutionen
umzusetzen, die ihre Erfiillung gewdhrleisten. In klassischen Betrachtungen {iber
eine Haushalts- und Finanzverfassung spielen Fragen der institutionellen Ausge-
staltung selten ein Rolle, obwohl doch die konkreten Institutionen der Haushalts-
und Finanzverfassung die Anforderungen an Demokratie und Effizienz opera-
tionalisieren. Institutionelle Arrangements sind dabei nicht nur deshalb von In-
teresse, weil sie Demokratie- und Effizienzanforderungen in konkrete Regelsysteme
umsetzen, sondern sie kénnen bei einer unvollstindigen Umsetzung dieser An-
forderungen die Mingel daraus noch verstdrken.

In den folgenden Abschnitten werden daher die fiir die Arbeit wesentlichen
Ansitze der Neuen Institutionenkonomie'?' und der Neuen Politischen Okonomie
kurz dargestellt. Insbesondere geht es darum, die spezifischen Probleme aufzuzei-
gen, die sich aus der Gestaltung und der Existenz von Institutionen ergeben. Die
Institutionen der Haushalts- und Finanzverfassung unterliegen spezifischen 6kono-
mischen und politischen Funktionen (Kap. 3.3.1), die bei der Ausgestaltung beach-
tet werden miissen. Diese sind bei der Ausgestaltung der Verfiigungsrechte, der
Transaktionskosten und der Prinzipal-Agent-Verhiltnisse (Kap. 3.3.2) sowie der
politokonomischen Restriktionen (Kap. 3.3.3), die aus Gruppeninteressen und
Koordinationsformen kollektiven Handelns ergeben, zu beriicksichtigen.

Und schlieBlich wirken sich auch die Besonderheiten der européischen Ebene auf
eine institutionenspezifische Weise aus. In den meisten der europdischen Organe ist
eine Zweiteilung der Interessen festzustellen, die bei der Ausgestaltung der europdi-
schen Haushalts- und Finanzverfassung von erheblicher Bedeutung ist (Kap. 3.3.4)

Den institutionen- und politékonomischen Ansitzen liegen die Annahmen des
methodologischen Individualismus zugrunde. Danach gehen gesellschaftlichen
Interaktivitidten auf individuelles Handeln zuriick. Die Qualitit des individuellen

121 Begriff von Williamson, Oliver: Markets and Hierarchies: Analysis and Antitrust Implica-
tions. A Study in the Economics of International Organization, S. 1, New York, London,
1975.
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Handelns bestimmt also die Ergebnisse. Dabei wird davon ausgegangen, dass das
Individuum rational handelt und sich nutzenmaximierend verhdlt. Nutzen heift
hier Vorteilserlangung, also die mdglichst optimale individuelle Befriedigung von
Bediirfnissen.'? Rationales Verhalten meint begrenzt rationales Handeln.'?* Dieser
eingeschrankte Rationalititsbegriff beriicksichtigt, dass das Individuum aufgrund
von Informationsbeschaffungskosten und eingeschrinkter Informationsverarbei-
tungskapazititen nur begrenzt rational handeln kann.'?* Das Individuum wird
- nach dem Wissensstand, den es hat — rational handeln und damit nur die beste
Alternative wiahlen, die sich in dieser Situation erschlieBen lasst (insofern folgt
daraus auch eine beschrinkte Nutzenmaximierung). Auf das Verhalten der Indivi-
duen kann mittels systematischer Anreize Einfluss ggnommen werden. Das bedeu-
tet, dass bestimmte Anreize geschaffen werden kénnen, um das Verhalten der
Individuen in eine gewiinschte Richtung zu lenken. Der Anreiz kann also be-
stimmte Motivationen der Individuen verstdrken — vorausgesetzt, die Individuen
kénnen dadurch ihren Nutzen maximieren. Verhalten gegen eine Norm, eine
Regel, 18st dabei “Unwohlsein” beim Individuum aus, so die Grundannahme der
Institutionendkonomie.

Mit Hilfe der Neuen Institutionendkonomie lassen sich einmal die 6konomischen
Wirkungen erkldren, die von Institutionen der Haushalts- und Finanzverfassung
ausgehen (Institutionen als exogene Variable). Zum anderen ist es aber auch moglich,
die Entstehung und den Wandel von Institutionen zu erklaren (Institution als endoge-
ne Variable).'”® Dabei stehen hier die Ubertragung von Verfiigungsrechten vom
Wihler auf die staatlichen Akteure und die Zuordnung der Verfiigungsrechte in der
Haushalts- und Finanzverfassung sowie die Anreiz- und Kontrollprobleme, die sich aus
Informationsasymmetrien zwischen dem Prinzipal und dem Agenten in der Haushalts-
und Finanzverfassung ergeben, im Mittelpunkt.

Mit Hilfe der Neuen Institutionendkonomik kann man relativ genau vorhersagen,
wie sich verschiedene Akteure verhalten, wenn sie in einer gegebenen Verfi-
gungsrechts-Struktur agieren. Im Umkehrschluss lasst sich aber daraus auch ableiten,
wie die Verfiigungsrechte verteilt sein miissen, um ein bestimmtes Handlungsergebnis
zu erzielen.'?* Zur Erweiterung dieser Ansitze wird im Rahmen der Neuen Politischen

122 Diese Bediirfnisse konnen bei jedem Individuum andere sein; auch das, was ein Individuum
unter Nutzen versteht, oder die Frage, wann es seine Nutzengrenze erreicht hat, sind sicher
bei den einzelnen Individuen unterschiedlich zu beantworten.

123 Wenzler, Hariolf M.: aa0, S. 83.

124 Die Aufgabe der neoklassischen Annahme einer Null-Transaktionskosten-Welt (vollkomme-
ne Rationalitét) fiihrt daher zwingend zu einem eingeschrankten Rationalidtsbegriff. Dazu
siehe auch: Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G.: aaO, S. 34.

125 Léchel, Horst: Okonomische Institutionen als das Ergebnis von Verteilungskonflikten,
Wirtschaftswissenschaftliches Studium, 1996, S. 275-278, S. 275.

126 Richter, Rudolf/ Bindseil, Udo: Neue Institutionenokonomik, Wirtschaftswissenschaftliches
Studium (WiSt), 24. Jg. 1995, S. 132-140 (1306).



76 Anforderungen an eine europaische Haushalts- und Finanzverfassung

Okonomie kurz auf die Interessen der am Willensbildungsprozess der Haushalts- und
Finanzverfassung beteiligten Akteure eingegangen. Ein zweiter Problemkreis betrifft
die Koordinationsmechanismen, die fiir kollektive Entscheidungen der Haushalts- und
Finanzverfassung genutzt werden.

Die Verkniipfung der Neuen Institutionenékonomie mit der Neuen Politischen
Okonomie kann zeigen, dass die Priferenzen des Wihlers eben nicht nur deshalb
verzerrt umgesetzt werden, weil multiple Prinzipal-Agent-Strukturen den “Souve-
rin” immer mehr vom Agenten entfernen. Der Prinzipal wird so zum rein “forma-
len” Auftraggeber, Auftrag und Ergebnis stehen kaum miteinander in Beziehung.
Das Ausnutzen diskretiondrer Spielrdume erfolgt mit Blick auf bestimmte Nutzen-
maximierungstrategien der Agenten. Dies muss Konsequenzen fiir die Anreiz-
steuerung der Akteure in der Haushalts- und Finanzverfassung haben. Es ist zu
fragen, ob sich die Zweiteilung der Interessen innerhalb der europdischen Insti-
tutionen auch in der Haushalts- und Finanzverfassung wiederfindet und welche der
Interessen durch Institutionen wie verfolgt werden kdnnen.

Dabei ist hier schon zu erwdhnen, dass es eine Vielzahl institutioneller Mecha-
nismen gibt, die jeweils fiir verschiedene Probleme der Haushalts- und Finanz-
verfassung eine Losung aufzeigen. Jedoch kann erst aus einer genauen Analyse der
Ist-Situation der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung geschlussfolgert
werden, welche konkrete Institution zur Zielerreichung geeignet ist. Dabei muss
die jeweils gewdhlte Institution nicht die beste aller moglichen Ldsungen sein,
sondern nur die relativ beste fiir den jeweiligen Akteur.

3.3.1 Okonomische und politische Funktionen von Institutionen einer
europaischen Haushalts- und Finanzverfassung

Eine Institution wird definiert als ein “auf ein bestimmtes Zielbiindel abgestelltes
System von Normen einschlieflich deren Garantieinstrumente mit dem Zweck, das
individuelle Verhalten in eine bestimmte Richtung zu steuern.”'?” Dieses Normen-
system, diese Ordnung'?® sind Regeln, die notwendig sind, um das Zusammenleben
von Menschen zu erleichtern.'?

Der Grund fiir die Entstehung von Regeln liegt darin, dass Information kein freies
Gut ist, Information muss erzeugt, entdeckt, erfunden, ermittelt werden und kann ggf.

127 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G.: aa0O, S. 513.

128 Unterschieden wird zundchst nach spontanen und konstruierten Ordnungen (Menger,
Hayek). Eine spontane Ordnung ist ohne legislativen Zwang und freiwillig errichtet. Da-
gegen ist eine konstruierte Ordnung das Ergebnis eines zielgerichteten Entwurfs. Die
konstruierten Ordnungen teilen sich in formale und informelle Institutionen. Formale
Institutionen gibt es einmal im Sinne von objektivem Recht und einmal im Sinne von
subjektiven Recht.” Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 17.

129 Saueriand, Dirk: Féderalismus zwischen Freiheit und Effizienz, Berlin 1997, S. 212.
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getauscht werden. Regeln miissen zudem glaubhaft oder glaubwiirdig sein'*’, wenn sie
durchsetzbar sein sollen. Regeln haben zur Folge, dass Individuen bestimmte Erwar-
tungen an das Verhalten anderer Individuen stellen. Durch die Regelbefolgung stellt
man sich und die anderen im Idealfall besser. Der Zustand, der bei einer Regelbefol-
gung durch alle eintritt, hat dann den Charakter eines Kollektivgutes'*'.

Regeln gibt es im Wirtschaftssystem und auch im politischen System.'*? “Politi-
sche Regeln bestimmen in groBen Ziigen die hierarchische Ordnung des Gemein-
wesens, die Grundstruktur seiner Willensbildung und die ausdriicklichen Merkmale
der inhaltlichen Abgrenzung solcher Willensbildung.”'** Regeln koordinieren
gegebenenfalls Rechte neu, es werden Rechtspositionen verindert.'** Dabei unter-
scheidet man zwischen formgebundenen (formalen) und formungebundenen
(informellen) Regeln.

Institutionen haben ein Abbild in Organisationen.'** Organisationen sind Insti-
tutionen und die daran beteiligten Personen, die ein gemeinsames Ziel an-
streben.'*® Auch bei Organisationen wird zwischen formalen und informellen
Organisationen unterschieden. Organisationen werden meist mit dem Begriff
“Organ” gekennzeichnet. In Abgrenzung zum allgemeinen Begriff der Organisatio-
nen'?’ ist hier eine formale Institution gemeint, die in der Regel aufgrund von
Funktionenteilung und oft hierarchischer Anordnung als {ibergeordnete und/oder
koordinierende Institution entstanden ist. Solche Organe sind — auf die Haushalts-
und Finanzverfassung bezogen - zum Beispiel die Haushaltsbehdrde und der
Rechnungshof.

Die Neue Institutionenékonomik vergleicht die Vorgédnge innerhalb eines politi-
schen Systems, einer Ordnung mit denen des Marktes. Der Staat kann als “Netz-
werk” relationaler Prinzipal-Agent-Verhiltnisse aufgefasst werden. Sein Ziel ist die
Optimierung des allgemeinen Wohls unter Anwendung oder Androhung von
Zwang, “d.h. der Zuteilung, Verwaltung und Transaktion politischer Verfiigungs-
rechte.”'8

Eine Haushalts- und Finanzverfassung ist eine komplexe Ordnung, ein Normen-
system, welches die Verfiigungsrechte iiber die finanzwirksamen Aktivitdten eines

130 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 293.

131 Elsner, Wolfram: Institutionen und 6konomische Institutionentheorie, Wirtschaftswissen-
schaftliches Studium 1987, Heft 1, S. 6.

132 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 25.

133 North, Douglass C.: Institutionen, institutioneller Wandel und Wirtschaftsleistung, Tiibingen
1992, S. 56.

134 Wenzler, Hariolf M.: aa0, S. 85.

135 Erlei, Mathias / Leschke, Martin / Sauerland, Dirk: aaO, S. 65; zum Unterschied zwischen
Regel und Organisation: North, Douglass C.: aaO.

136 Arrow, Kenneth J.: Essays in the Theory of Risk-bearing, S. 224. Amsterdam 1970; North,
Douglass C.: aa0, S. 5.

137 Z.B. internationale Organisationen wie die UNO.

138 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 455f., 301.
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Gemeinwesens koordiniert. Der Name Verfassung deutet schon darauf hin, dass es
sich um explizite, allgemeine Regeln handelt, deren “handlungskanalisierende
Wirkungen auf Dauer angelegt sind”'*’, die per Kollektiventscheidungen festgesetzt
werden und eine Uberwachungs- und Durchsetzungsstruktur'*’ enthalten.

Dabei sind Institutionen zunichst alle formalen Regeln, die in der Haushalts- und
Finanzverfassung niedergelegt werden, z.B. die Verfahren zum Erheben einer
Steuer, ihrer Verwaltung und der Verteilung der Ertrdge, die Ausgabengesetze oder
die Verfahren zum Aufstellen, Beschliefen, Vollziehen und Kontrollieren des Etats
eines Gemeinwesens. Aber auch die informellen Regeln, also die, die nicht durch
eine Form gebunden sind, fallen darunter. Dies konnen Verhaltensregeln, Verfah-
rensabsprachen oder stillschweigend implizierte Verhandlungsregeln sein.

Institutionen, seien es nun Regeln oder Organisationen, schaffen Rahmenbedin-
gungen, in denen Individuen agieren. Gleichzeitig gestalten diese Individuen
Institutionen, und so beeinflussen sich Institutionen und Individuen wechselsei-
tig."*' Institutionen haben bestimmte Funktionen, die sie erfiillen sollen. Institutio-
nen resultieren aus dem Risiko der Ubervorteilung.'*? Institutionen vermindern die
Unsicherheit der Vertragsparteien, sie wirken erwartungsstabilisierend'*’, und sie
schaffen Richtlinien fiir die soziale Interaktion:

¢ Verringerung der Unsicherheit: Dadurch werden einerseits die Transaktions-
kosten insgesamt (also fiir alle Beteiligten) gesenkt. Gleichzeitig wird die “Ge-
samtmenge an Transaktions- und Transformations- (d.h. Produktions-)kosten
einer Wirtschaft” bestimmt. Institutionen ordnen, sie schaffen den Rahmen fiir
den Tausch. Erwartungsstabilisierend wirken Institutionen dadurch, dass soziale
Interaktionen berechenbarer werden. Da die Verletzung von Institutionen in der
Regel Sanktionen nach sich zieht, was wiederum mit Kosten verbunden ist, wird
das Individuum bemiiht sein, sich regelgerecht zu verhalten.

¢ Flexibilitit der sozialen Interaktion: Institutionen werden nur solange akzep-
tiert, wie Leistung und Gegenleistung (Tausch) als gleichwertig akzeptiert wer-
den, wenn dies nicht mehr der Fall ist, werden die Institutionen verindert.'*
Durch die dauerhafte Zuordnung von Verfligungsrechten entsteht eine bestimm-
te Kultur an sozialer Interaktion. Dariiber hinaus tragen Institutionen zur Glaub-

139 Pies, Ingo: Vertrag oder Verfassung- Institutionendkonomische Perspektiven fiir die européi-
sche Union, S. 35, in: Streit, Manfred E. / Voigt, Stefan (Hrsg.): Europa reformieren:
Okonomen und Juristen zur zukiinftigen VerfaBtheit Europas, Baden-Baden 1996, S. 32ff.

140 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 301.

141 Bohnet-Joschko, Sabine: aa0, S. 198.

142 Czada, Roland: Institutionelle Theorien der Politik, S. 209; in : Nohlen, Dieter: Lexikon der
Politik, Bd. 1, aaO.

143 Hierzu und zum Folgenden: North, Douglass C.: aa0, S. 4, 6, 40.

144 Wenzler, Hariolf M.: aa0, S. 94.
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haftigkeit von Verpflichtungen bei'*® und konstituieren und legitimieren
Akteure. '

Fiihrt man diese Funktionen von Institutionen nun mit den Anforderungen an ein
Regelwerk zusammen, die sich aus demokratie- und effizienztheoretischer Sicht
ergeben, kann man bezogen auf eine europdische Haushalts- und Finanzverfassung
wie folgt zusammenfassen:

Notwendig ist zundchst eine klare Zuweisung und Koordination von Verfiigungs-
rechten (Festlegung des Handlungsrahmens) fiir die Akteure der Haushalts- und
Finanzverfassung, die der Umsetzung der Priferenzen des Wihlers dienen. Diese
Zuteilung der Verfiigungsrechte sichert zudem den Schutz der individuellen Freihei-
ten und die finanzielle Autonomie der Gebietskorperschaften. Durch die Schaffung
dauerhafter Regeln fiir den Willensbildungsprozess in der Haushalts- und Finanz-
verfassung kann eine Verringerung der Unsicherheit der Vertragsparteien (sowohl
im Verhiltnis Wihler-Abgeordneter als auch innerhalb der beteiligten Organe)
erreicht werden. Diese Regeln miissen Partizipation und Reprisentation (durch
Verfahren) aller Nutzer und Zahler 6ffentlicher Giiter erméglichen und die Legiti-
mation und die Konstituierung der Akteure in der Haushalts- und Finanzverfassung
sicherstellen.

Ein solches Regelwerk kann die Transaktionskosten hinsichtlich der Bereit-
stellung offentlicher Giiter senken, indem sie z.B. Anreize fiir die sparsame und
wirtschaftliche Mittelverwendung fiir die Akteure der Haushalts- und Finanz-
verfassung setzt und den politischen und institutionellen Wettbewerb bei der
Bereitstellung von offentlichen Giitern gewdhrleistet. Transaktionskostensenkend
wirken sich auch Regeln aus, die der Sicherstellung von Verfahrenseffizienz und der
Anpassungsfdhigkeit der Institutionen der Haushalts- und Finanzverfassung dienen.

Und schlieBlich kénnen die Institutionen zur Kontrolle, Transparenz und Rechen-
schaftslegung iiber die Verwendung offentlicher Mittel zur Bereitstellung 6ffent-
licher Giiter innerhalb der Haushalts- und Finanzverfassung Erhéhung der Glaubhaf-
tigkeit von Verpflichtungen (seitens des Staates als Schutz vor dem “Leviathan”)
dienen.

3.3.2 Verfugungsrechte, Transaktionskosten und Prinzipal-Agent-Beziehungen
in der europaischen Haushalts- und Finanzverfassung

Fiir die europdische Haushalts- und Finanzverfassung spielen insbesondere die
Konzepte der Verfiigungsrechte verbunden mit dem der Transaktionskosten
(Kap. 3.3.2.1) sowie der Prinzipal-Agent-Ansatz (Kap. 3.3.2.2) eine besondere
Rolle.

145 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 459.
146 Czada, Roland: in: Nohlen, Dieter: Lexikon der Politik, aaO, S. 205.
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3.3.2.1 Verflgungsrechte und Transaktionskosten in der europaischen
Haushalts- und Finanzverfassung

These der Neuen Institutionendkonomik ist, dass die Art und Weise der Ausge-
staltung und Zuweisung der Verfiigungsrechte und die Art und Hohe der Trans-
aktionskosten einen erheblichen Einfluss auf die Gestaltung politischer Institutio-
nen haben.'¥’

Okonomische Vorgange kénnen als Koordinationsmechanismen iiber Ressourcen
angesehen werden. Ressourcen sind knapp und an Ressourcen bestehen Verfii-
gungsrechte (property rights). Einzelne Individuen sind Eigentiimer dieser Ressour-
cen und haben dadurch wirtschaftlichen Einfluss. Sie verkaufen, sie kaufen, sie
verdndern, sie tauschen, sie gebrauchen, sie verfiigen also iiber die Ressourcen.
Aber auch Verhaltenserwartungen an andere und Anspriiche sind Verfiigungs-
rechte. Ist der Markt durch Konkurrenzpreise gesteuert, fiihrt ein freier Transfer
von Verfiigungsrechten zu einer effizienten Allokation von Ressourcen.'*® Das
Recht, iiber eine Ressource zu verfiigen, wird dem Individuum durch eine Ordnung
zugewiesen. Eine solche kann eine Verfassung sein, das Privatrecht, Betriebs-
ordnungen oder individuell durch Vertrag geregelt werden.'*’ Dabei ist ein Vertrag
das rechtliche Medium zur Koppelung von Individualentscheidungen und eine
Verfassung das rechtliche Medium fiir Kollektiventscheidungen.'*

Diese Formen der Ordnung garantieren den Bestand der Verfiigungsrechte, sie
geben dem Individuum die Mdoglichkeit, iiber die Verwendung der Rechte zu
entscheiden (usus), seine Rechte auf dem Markt zu verduBern (abusus),sie zu
verdndern (transfer), und sich die “Gewinne und Ertrige” aus dem Recht an-
zueignen (usus fructus).””' Wenn einzelne Teile eines Verfiigungsrechts auf ver-
schiedene Akteure verteilt sind, nennt man dies auch “verdiinnte” Verfligungs-
rechte. Liegen alle Rechte bei einer Person, handelt es sich um spezifizierte Verfii-
gungsrechte.

Im institutionellen, staatlichen Sektor (indirekte reprasentative Demokratie) sind
Verfiigungsrechte die Handlungskompetenzen und Handlungsmoglichkeiten, die
den Akteuren von den Biirgern eingerdumt werden. Diese Handlungskompetenzen
konnen z.B. in konkreten rechtlichen Regeln, in der Einrdumung von Ermessen-

147 Richter, Rudolf: Sichtweise und Fragestellung der Neuen Institutionenékonomik, Zeitschrift
fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften (ZWS) 110, S. 571-591 (579), 1990; ders.:
Institutionen dkonomisch analysiert: zur jiingsten Entwicklung auf einem Gebiet der
Wirtschaftstheorie, Tiibingen 1994, S. 15.

148 Richter, Rudolf: Institutionen, aaO, S. 14,

149 Richter, Rudolf: Institutionen, aa0, S. 11, 12.

150 Pies, Ingo: S. 321., in: Streit, Manfred / Voigt, Stefan (Hrsg.): aaO.

151 Zur Entwicklung der property rights theory siehe die Uberblicke bei: De Alessi, L.: The
Economics of Property Rights: A Review of Evidence, Research in Law and Economics 1980,
2, S. 1-47, und Furubotn, Erik G. / Pejovitch, S. : Property Rights and Economic Theory: A
Survey of Recent Literature, Journal of Economic Literature, 1972, 10 S. 1137-1162.
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spielrdiumen bei der Auswahl von Handlungsalternativen zur Erreichung eines
bestimmten Ziels oder in der Ubertragung der Kompetenz zum Erlass forma-
ler/informeller Regeln bestehen. Die Zuteilung und der Umfang politischer Verfii-
gungsrechte kénnen aber in einer Demokratie nicht auf Dauer garantiert werden,
denn sie stehen bei jeder Wahl neu zur Disposition.'s?

Diese Verfiigungsrechte ermdglichen es den staatlichen Akteuren zu planen, zu
organisieren und zu kontrollieren. Sie erhalten Entscheidungs- und Kontrollkompeten-
zen (usus). In einem eingeschrankten Umfang kénnen die staatlichen Akteure diese
Kompetenzen auch verdndern (transfer) und verduBern (abusus). Jedoch stehen die
“Gewinne und Ertrage” aus den Verfiigungsrechten (usus fructus) den urspriinglichen
Eigentiimern zu (Wéahlern).

PAPPENHEIM unterscheidet die Verfiigungsrechte noch in formelle und materielle
Verfiigungsrechte. Der Inhaber eines formellen Verfiigungsrechts hat die letzte
Entscheidungsbefugnis iiber die Durchfiihrung einer konkreten politischen MaR-
nahme. Der Inhaber des materiellen Verfiigungsrechts hat dagegen de facto die
Kontrolle iiber die Entscheidung, er kann dadurch “den Lauf der Dinge (...) prdjudi-
zieren”. Beide Verfligungsrechte konnen zusammenfallen. Bei der Betrachtung von
Institutionen sind aber vor allem die Fille interessant, in denen das formelle und
materielle Verfiigungsrecht auseinanderfallen und sich daraus Probleme ergeben.

Im staatlichen Sektor gibt es drei grundsitzliche Arten der Ubertragung von
politischen Verfiigungsrechten (politische Transaktionen):

— die Wahl, bei der das politische Verfiigungsrecht vom Souverdn auf den Re-
prasentanten iibergeht,
- das Gesetzgebungsverfahren, durch welches politische Programme (die der

Souverin préferiert) verwirklicht werden sollen und
— die Durchfiihrung der beschlossenen Gesetze (Verordnungen etc.).

Verfiigungsrechte der Haushalts- und Finanzverfassung sind also diejenigen Hand-
lungskompetenzen, die sich auf die Entscheidungs- und Kontrollkompetenzen
hinsichtlich der Einnahmen und Ausgaben des dffentlichen Sektors beziehen. Ein
solches “usus”-Recht ist zum Beispiel die Entscheidung iiber die Verteilung der
Ausgaben auf verschiedene staatliche Aufgaben und das Recht, die dazu notwendi-
gen Einnahmen zu erheben. Den verschiedenen Akteuren werden diese im Detail
unterschiedlich gestalteten Verfiigungsrechte durch die Haushalts- und Finanz-
verfassung zugewiesen.

Auf nationaler Ebene sind die Verfiigungsrechte in den Haushalts- und Finanz-
verfassungen “abgeleitet”, denn der Wahler rdumt nicht beispielsweise einem
Finanzminister Gesetzgebungs- und Vollzugskompetenzen fiir eine konkrete Steuer

152 Hierzu und zum nachfolgenden: Pappenheim, Rainer: Neue Institutionendkonomik und
politische Institutionen, in: Europ. Hochschulschriftenreihe V: Volks- und Betriebswirt-
schaft, Bd. 2733, Frankfurt a.M. u.a. 2001, S. 201, 111ff.
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ein, sondern der Wiéhler hat einer Regierung per “Globalverfiigung” ein ganzes
Biindel an Handlungskompetenzen eingerdumt. Diese global verfiigten Handlungs-
kompetenzen an die Regierung sind allerdings nicht dauerhaft, sondern zeitlich
begrenzt {ibertragen. Sie werden innerhalb bestehender Strukturen auf verschiede-
ne Akteure verteilt. Dabei kommt es entscheidend darauf an, wer diese einzelnen
Verfiigungsrechte wie verteilen kann und wie sie abdnderbar sind. Die Zuordnung
der Verfiigungsrechte ist insoweit der institutionelle Ausdruck von funktionaler
“accountability”.

Der Wiahler ist in foderalen Systemen wie der Europdischen Union Mitglied
mehrerer Jurisdiktionen. Dadurch wird die Verteilung von Verfiigungsrechten
(Handlungskompetenzen) zum Problem der Gestaltung der foderalen Systeme. In
Bezug auf die nationale Ebene wiéhlt der Wihler eine Regierung (direkt/ indirekt),
deren Minister sind ressortbezogen im Ministerrat der EU vertreten. In Bezug auf
die europdische Ebene bestimmt der Wahler durch die Wahl der europdischen
Abgeordneten einen weiteren Teil der Akteure. Neue Verfiigungskompetenzen
kann er ihnen nicht {ibertragen, denn iiber die “europdische Verfassung” (die Ver-
trage) haben die Mitgliedstaaten das Verfiigungsrecht der Gestaltung der Haushalts-
und Finanzverfassung und auch der Aufgabenzuweisung inne (materielles Verfi-
gungsrecht). Der endgiiltige konstitutionelle Rahmen der EU (der Verfiigungsrechte)
wird iiber nationale Ratifizierungsverfahren legitimiert (formelles Verfiigungsrecht).
Im Rahmen dieser so beschlossenen Gesamtverfassung werden auch die Verfii-
gungsrechte innerhalb der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung verteilt.
Dieses bildet dann den Rahmen fiir ein Anreizsystem des Handelns der Akteure.

Die verschiedenen Verwendungsmaglichkeiten von Verfiigungsrechten verursa-
chen Transaktionskosten. Dies sind z.B. “Such- und Informationskosten, Verhand-
lungs- und Entscheidungskosten, Uberwachungs- und Durchsetzungskosten”'*3,
Transaktionskosten entstehen nicht nur in Wirtschaftssystemen, sondern auch in
staatlichen, in hoheitlichen Systemen, weil “reale Ressourcen erforderlich sind, um
eine Institution (oder Organisation) zu schaffen, und zu betreiben und die Ein-
haltung ihrer Regeln zu sichern”'**. Kosten entstehen auch bei der Verénderung
und Umorganisation von Institutionen. Im Staatssystem nennt man diese Kosten
“politische Transaktionskosten”.!*® Sie lassen sich einteilen einerseits in die Kosten
der Einrichtung, Erhaltung, Verinderung formaler und informeller Ordnung und
andererseits in die “Betriebskosten” des Gemeinwesens.'*® Auch die Haushalts- und
Finanzverfassung verursacht Transaktionskosten, z.B. fiir die Einrichtung und
Unterhaltung ihrer Organe und Verfahren. Die Hohe der Transaktionskosten ist von
verschiedenen Determinanten abhingig. Solche sind zum Beispiel: die Anzahl und

153 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 35.

154 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 9.

155 Hierzu und zum vorgehenden: Richter, Rudolf: Institutionen, aa0, S. 8.
156 Richter, Rudolf / Furubotn, Erik G: aa0, S. 54.
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Stabilitdit von Verfahren (Halbwertzeit von Normen), die Linge des einzelnen
Verfahrens (einzelne Entscheidungsschritte), die Anzahl der Akteure und der be-
teiligten Ebenen sowie die benétigte Informationsmenge. Aber nicht nur die
Einrichtung und Unterhaltung von Institutionen verursacht Kosten, sondern auch
die Regelinderung. Diese kdnnen sich noch erhdhen, wenn eine gegenseitige
Abhingigkeit zwischen einzelnen Regeln besteht.'’

Sind die Transaktionskosten fiir eine bestimmte Transaktion, z.B. Kontrolle der
Biirokratie, zu hoch, wird die Transaktion nicht oder nicht vollstandig durchgefiihrt.
Hier kommt es also darauf an, Verfahren und Regeln zu finden, die nicht so trans-
aktionskostenintensiv sind und dennoch die gewiinschten Ergebnisse zeitigen.

Probleme konnen sich aus der Abstufung der einzelnen Verfiigungsrechte er-
geben (immer in Bezug auf eine bestimmte Art der politischen Transaktion). Steht
z.B. das formelle “usus”-Recht einem anderen Inhaber zu als das materielle “usus”-
Recht oder sind einzelne formelle oder materielle Verfiigungsrechte mehreren
Inhaber gleichzeitig zugeordnet, miissen mehr Informationen zwischen den Verfii-
gungsrechtsinhabern ausgetauscht werden, zusdtzliche Transaktionskosten ent-
stehen und ein erhohter Koordinationsbedarf ist notwendig. Gleichzeitig sinkt die
Transparenz der Verfiigungsrechteausiibung, es wird nicht immer deutlich, welcher
Akteur wann welches Verfiigungsrecht wahrnimmt. Dies kénnen die Inhaber der
Verfiigungsrechte zu ihren Gunsten ausnutzen.

3.3.2.2 Prinzipal-Agent-Beziehungen in der europaischen
Haushalts- und Finanzverfassung

Die Beziehungen zwischen den Akteuren der europdischen Haushalts- und Finanz-
verfassung konnen als Prinzipal-Agent-Beziehungen betrachtet werden. Solche
Beziehungen sind dadurch gekennzeichnet, dass ein Auftraggeber (Prinzipal) einen
Auftragnehmer (Agenten) mit der Durchfiihrung einer bestimmten Aufgabe betraut.
Der Prinzipal bedient sich in der Regel des Agenten, weil dieser z.B. aus Spezialisie-
rungsgriinden die gestellte Aufgabe besser erledigen kann als der Prinzipal selbst.
Die Prinzipal-Agent-Beziehungen sind grundsitzlich durch Informationsasymme-
trien gekennzeichnet. Der Agent hat ein groBeres Wissen als der Prinzipal. Dadurch
kann der Agent mit seinem Verhalten aber nicht nur das Nutzenniveau des Prinzi-
pals, sondern auch sein eigenes beeinflussen.'*® Fiir den Prinzipal ergeben sich
daraus verschiedene Probleme.

In der Haushalts- und Finanzverfassung sind verschiedene Ebenen von Prinzipal-
Agenten-Verhiltnissen zu beachten. Die erste Ebene ist diejenige zwischen Wahler
(Prinzipal) und Abgeordneten (Agent), die zweite Ebene diejenige, in der diese

157 Martiensen, Jorn: Institutionenékonomik, Miinchen 2000, S. 342.
158 Wenzler, Hariolf M.: aa0, S. 97.
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Agenten wiederum als Prinzipale auftreten (gleichzeitige/multiple Prinzipal-Agenten-
Verhiltnisse), z.B. gegeniiber der Biirokratie. Wihrend es in der ersten Ebene (a) um
die grundsétzliche Gestaltung einer Haushalts- und Finanzverfassung als Instrument
zur demokratischen und effizienten Praferenzumsetzung der Wahler geht, betrachtet
die zweite Ebene (b) die “Binnenorganisation” der ausfiihrenden Institutionen.

a) Erste Ebene der Delegation von Verfiigungsrechten: Vor Vertragsschluss
(Wahl) weiB der Prinzipal (Wéhler) nicht genau, {iber welche Qualifikationen und
Eigenschaften der Agent (Abgeordnete) verfiigt, welche Motivation ihn antreibt,
welche Beziehungen er zu anderen Abgeordneten, zu Regierungsmitgliedern, zur
Biirokratie hat oder haben wird (hidden characteristics). Dieses kann dazu fiihren,
dass der Agent seine Tédtigkeit nur aus personlichem Gewinnstreben ausiibt, ohne
tatsdchlich den Anforderungen des Prinzipals zu entsprechen (adverse selection).
Hier muss der Prinzipal Qualifikationsstandards und Mindestanforderungen zur
Verringerung seines Informationsdefizits setzen.

Der Prinzipal (Wéhler) weil ebenfalls nicht, ob der Agent (Abgeordnete) sich
iiber die gesamte Wahlperiode (Vertragszeit) in seinem Sinne verhalten wird, oder
ob er nicht zu einer anderen Partei, Fraktion wechseln wird, aufgrund personlicher
Verfehlungen sein Amt aufgibt oder dhnliches (hidden intention). Er kann den
Agenten zwar beobachten, kann aber nichts mehr gegen das Verhalten des Agenten
tun (hold up). In den Fillen der hidden intention kann der Prinzipal Anreize
setzen, um das Verhalten des Agenten zu steuern. Diese Anreize kann er institu-
tionalisieren, dabei stellt schon die Zuordnung der Verfiigungsrechte selbst ein
bestimmtes Anreizsystem dar. Gegen hold up-Situationen kann sich der Prinzipal
durch sanktionsbewehrte Kontrollmechanismen und Erfolgsbeteiligungen schiitzen.

Nach Vertragsschluss kann der Prinzipal zwar die Ergebnisse des Agenten sehen,
weil aber nicht, in welchem Umfang der Agent tatsdchlich durch seine Handlungen
oder Informationen dazu beigetragen hat (hidden action/hidden information). Hier
bendtigt der Prinzipal ebenfalls Kontrollmechanismen, die abweichendes Verhalten
sanktionieren. Um das Handlungsergebnis fiir den Prinzipal nicht nur sichtbar zu
machen, sondern auch einer fachlichen Bewertung zu unterziehen und weil der
Prinzipal nicht in der Lage ist, jederzeit iiber jedes Verhalten selbst die Kontrolle
auszuiiben, bedient er sich Institutionen, die dies iibernehmen.

b) Verfiigungsrechte in der Binnenorganisation: Multiple Agenten finden sich
einmal in der horizontalen Binnenstruktur einer Jurisdiktion, aber auch in vertikal
gestaffelten Systemen, wie z.B. Foderationen. Auch in den multiplen Prinzipal-
Agent-Strukturen finden sich die bereits skizzierten Probleme aus Informations-
asymmetrien wieder.

¢ Horizontale Strukturen: Im Binnenverhiltnis sind teilweise sehr lange horizon-
tale Prinzipal-Agent-Ketten zu beobachten. So erarbeitet z.B. die Kommission als
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Agent einen Gesetzgebungsvorschlag, der durch Ministerrat und Parlament
(Prinzipale) in einem mehrstufigen Verfahren verabschiedet wird. Die Kommis-
sion ist dann wiederum als Agent fiir die Umsetzung zustindig. Diese Ketten
werden noch zusétzlich verldngert, weil in den einzelnen Institutionen noch
weitere Akteure (z.B. Arbeitsgruppen und Ausschiisse) als Agenten fungieren.
Dadurch wird der urspriingliche Prinzipal (Wdhler) zu einem rein “formalen”
Auftraggeber. Es sind zusdtzliche Anreiz- und Kontrollstrukturen anderer Art und
Weise notwendig, denn die direkte Riickkoppelung an den urspriinglichen
Prinzipal (Wdhler) fehlt. Je ldnger die Kette Prinzipal-Agent/Prinzipal-
Agent/Prinzipal ... usw. ist, desto stirker muss der letzte Agent in die Kontrolle
genommen werden konnen, denn er der urspriingliche Prinzipal hat keinen
direkten Zugriff auf ihn. Daher muss jedes Organ, das als Prinzipal titig ist,
“seine” Agenten kontrollieren konnen. Dies gilt auch fiir die horizontale Struktur
der europdischen Ebene, vor allem, da es aufgrund der institutionellen Ausge-
staltung auch “geteilte Prinzipale” (Ministerrat und Europdisches Parlament),
z.B. aufgrund geteilter Legislativbefugnisse, gibt. Diese Prinzipale kbnnen zudem
in verschiedenen Konstellationen zueinander stehen. So ist in bestimmten Fdllen
(z.B. Beitritt neuer Staaten) eine gemeinsame Zustimmung von Ministerrat und
Parlament vorgesehen, im Verfahren des Art. 251 (Verfahren der Mitentschei-
dung) hat das Parlament quasi ein Vetorecht und im Verfahren des Art. 252 EGV
(Verfahren der Zusammenarbeit) kann das Parlament gemeinsam mit der Kom-
mission festlegen, ob der Rat mit qualifizierter Mehrheit oder einstimmig ent-
scheiden muss.

¢ Vertikale Strukturen: In der EU kommen die vertikalen institutionellen Struk-
turen der Gliederungen zu den horizontalen Prinzipal-Agent-Beziehungen hinzu.
So wird der Ministerrat nicht vom europdischen, sondern vom nationalen Wahler
bestimmt. Dabei ist er einmal der Agent der Regierungen (Prinzipal) der Mit-
gliedstaaten, die wiederum ihren Parlamenten (Prinzipal) gegeniiber rechen-
schaftspflichtig sind. Die Parlamente (Agenten) sind dem Souverdn (Prinzipal)
verpflichtet. Zum anderen ist der Ministerrat indirekt Agent des Souverins der
EU-Ebene. In solchen foderativen Systemen hat der Souverdn (Wihler) somit
zwei unterschiedliche Prinzipalstellungen: sowohl gegeniiber der EU- als auch
der Mitgliedstaatsebene, wobei die Agenten unterschiedlich legitimiert sind.
Eine weitere Einbindung vertikaler Akteure findet sich in den verwaltungs-
foderalistischen Systemen. Diese multiplen Prinzipal-Agent-Strukturen entstehen
durch die Trennung von Gesetzgebungs- und Ausfiihrungskompetenzen'*®. Hier
nimmt die mitgliedstaatlichen Ebene als Agent (Verwaltung) eine Aufgabe des

159 Vgl. dazu grundsitzlich: Huber, Bernd / Lichtblau, Karl: Die Reform der deutschen Finanz-
verfassung — die Rolle des Konnexitdtsprinzips, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik, 44. Jg., Hamburg 1999, S. 69-93.
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Prinzipals EU-Ebene (Vollzug) wahr, obwohl eine direkte Auftragsbeziehung nur
zwischen dem Prinzipal (europdischer Wahler) und dem Représentanten (EU-
Abgeordneter als Agent) der EU-Ebene besteht. Die Selbstindigkeit des Vollzugs
ist dadurch intendiert. Fiir den Prinzipal wird diese “Verkettung der Agenten”
nicht immer sichtbar und es stellt sich die Frage, wie hier Verantwortlichkeiten
zugeordnet und kontrolliert werden konnen. Auf der Ebene der handelnden
Institutionen fallen unter Umstanden hohe Koordinierungs- und Verhandiungs-
kosten (Transaktionskosten) an, die mogliche Effizienzvorteile wieder “auf-
fressen” kénnen. Ahnliches gilt fiir Mischfinanzierung, bei denen sowohl iiber
die Art der mischfinanzierten Aufgaben, als auch iiber Hohe, Bewilligung und
Kontrolle der Ausgaben in Verhandlungsrunden erst Einigung zwischen den
beteiligten Ebenen erzielt werden muss.

3.3.3 Politokonomische Restriktionen

Auf der europdische Ebene ist schon die Ubertragung der Verfiigungsrechte vom
Prinzipal (Souverdn) auf den Agenten zweigeteilt (erste Ebene der Delegation von
Verfiigungsrechten). Einerseits findet eine Ubertragung von Verfiigungsrechten
direkt durch den Wihler auf den EU-Abgeordneten statt, andererseits werden
Verfiigungsrechte von den mitgliedstaatlichen Regierungen auf den Ministerrat und
Europdischen Rat {ibertragen. Letztere Ubertragung ist nur sehr mittelbar auf den
Souverdn zuriickzufiihren, bei der Wahl der mitgliedstaatlichen Regierung handeit
der Souverdn als Wihler einer anderen Jurisdiction.

Aus institutionenokonomischer Sicht konnen sich die EU-Abgeordneten als
Agenten des Souverdns diese Situation zur Nutzenmaximierung verwenden, indem
sie sich diskretiondre Spielrdume erarbeiten. Diese diskretiondren Spielrdume
entstehen aus dem geringen “Wahlnutzen” (Parlament allenfalls Mitgesetzgeber)
und den hohen Informationskosten (auch zum Zwecke der Kontrolle) beim Wihler.
Da die Abgeordneten daran interessiert sind, ihre Wiederwahl zu sichern, werden
sie versuchen, “ihren Wiahlern” bestimmte Nutzenvorteile iiber die gezielte Bereit-
stellung offentlicher Giiter zukommen zu lassen. Zur Finanzierung dieser Giiter
werden die Einnahmen verwendet, diese stehen jedoch nicht unbegrenzt zur
Verfiigung. Da verschiedene Wahlergruppen fiir verschiedene Abgeordnete von
Interesse sind, konnen die Abgeordneten entweder durch Wettbewerb unter-
einander “ihre Wéhlergruppe” zu begiinstigen, oder aber das Budget insgesamt zu
vergroBern, so dass alle Abgeordneten davon profitieren.

Die Mitglieder des Ministerrats und Europdischen Rats profitieren ebenfalls von
diskretiondren Spielriumen. Diese kénnen sie sich sowohl im Verhiltnis zum
europdischen als auch zum nationalen Wéhler erarbeiten. Sie unterliegen keiner
Kontrolle durch den europdischen Wéhler. Der nationale Wahler wird in der Regel
bei den nationalen Wahlen seinen nationalen Préferenzen folgen und den Zu-
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sammenhang zwischen einem nationalen Minister und den Verfiigungsrechten auf
der EU-Ebene eher selten herstellen.

Durch die Ubertragung eines Biindels von “Globalverfiigungsrechten” auf die
Agenten, haben diese die Moglichkeit, die Binnenorganisation der Institutionen zu
gestalten, die fiir die Bereitstellung offentlicher Giiter notwendig sind (zweite
Ebene der Delegation von Verfiigungsrechten). Dabei werden Verfiigungsrechte
auch an die Biirokratie iibertragen. Auf der EU-Ebene kann man innerhalb der
Biirokratie einmal nach “Beamten” (Mitarbeiter der Kommission) und “politischen
Beamten” (Kommissare) unterscheiden. Wahrend sich ein Kommissar oft wie ein
Politiker (Stimmenmaximierung) verhdlt, ist das klassische Biirokratenverhalten
(Budgetmaximierung) nach NISKANEN'® vor allem bei den européischen Beamten
zu beobachten. Die Kommissare sind zur Stimmenmaximierung nicht auf den
europdischen Souverdn angewiesen, sie werden von den nationalen Regierungen
ernannt. Die Kommissare sind zusdtzlich an Budgetmaximierung interessiert, denn
sie kdnnen ihren Einfluss und ihr Gewicht durch die GroBe ihres Budgets an ihre
nationalen Regierungen signalisieren. Beide Gruppen von Biirokraten kennen
zudem - anders als die Politiker — die Kosten der biirokratischen Produktion &ffent-
licher Giiter. Gleichzeitig sind sie liber die Zahlungsbereitschaft der Wahler infor-
miert (iiber die Politiker). Daher kdnnen sie den Politikern, die iiber die Kosten der
biirokratischen Produktion nicht bzw. nicht so gut informiert sind, entweder eine
zu grofe Giitermenge oder aber eine Giitermenge zu einem iiberhdhten Preis
anbieten'®’,

Innerhalb der Binnenorganisation von Institutionen konnen kollektive Ent-
scheidungen iiber die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter durch verschiedene Koordi-
nationsformen erfolgen: Wettbewerb, Abstimmung, Verhandlung und Hierarchie.'®?
Dabei ist die Wahl des Koordinationsmechanismus von Bedeutung, denn er kann
den Akteuren unterschiedliche strategische Madglichkeiten bieten, die sie zur
Interessenbefriedigung ausnutzen kénnen.

Sind diese Mechanismen als formale Regeln zur kollektiven Entscheidungs-
findung ausgestaltet, bieten sie den Akteuren ein Handlungsumfeld, in welchem sie
ihre Verfligungsrechte ausiiben kdnnen. Dabei kann die Wahl des Koordinations-
mechanismus aus institutionendkonomischer Sicht die diskretiondren Spielrdume

160 Niskanen, William A.: Bureaucracy and Representativ Government, Chicago 1971, S. 38f.:
Danach kann ein Biirokrat seinen Nutzen maximieren, wenn er das Budget seines Biiros
maximiert, denn in seine Nutzenfunktion flieBen nicht nur sein direktes Einkommen,
sondern auch seine Stellung in der Hierarchie, die Reputation und der Einflu8 des Biiros mit
ein. Spéter iibernahm Niskanen dann den Ansatz, dass der Biirokrat nicht an einer generel-
len Budgetmaximierung interessiert sei, sondern an der Maximierung des diskretiondren
Budgets. vgl. Niskanen, William A.: Bureaucrats and Politicians, in: Journal of Law and
Economics, Vol. 18, S. 617-643, S. 618f.

161 Gwosc Christoph: aa0, S. 116ff.

162 Einteilung bei Bohnet-Joschko, Sabine: aa0, S. 200.
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der Akteure vergroRern. Dies ist vor allem im &ffentlichen Sektor ein Problem, da
dort diejenigen Akteure iiber die Institutionen entscheiden, die von diesen In-
stitutionen dann betroffen sein werden. Diese Akteure werden versuchen, Struktu-
ren zu schaffen, die gegen kiinftige Einflussnahme Dritter (vor allem gegen die
Einflussnahme von Prinzipalen) abgesichert sind. Institutionelle Vorkehrungen zur
Begrenzung der Handlungsspielrdume sollten vor allem dann auf konstitutioneller
Ebene abgesichert sein, wenn der Wihler (Prinzipal) nur auf diese Ebene tatsédch-
lich Einfluss hat.

Die Frage des “richtigen” Koordinationsmechanismus aus Sicht des Agenten
spielt auch fiir die europdische Haushalts- und Finanzverfassung eine groBe Rolle.

¢ Wettbewerb: Eine Form wettbewerbsdhnlichen Verhaltens innerhalb des
offentlichen Sektors ist der Foderalismus, auch in seiner Auspragung als Ver-
waltungsfoderalismus, wie er sich im Verhdltnis EU-Mitgliedstaaten darstellt.
Hier wird die Produktion dffentlicher Giiter den nachgeordneten Ebenen iiberlas-
sen. Gebietskdrperschaften konnen so ihre Angebote an den regionalen Préferen-
zen ausrichten und miteinander um das “beste” Angebot konkurrieren.

¢ Abstimmungen: Sie sind die hdufigste Koordinationsform im offentlichen
Sektor. Sie produzieren - eine Null-Transaktionskostenwelt vorausgesetzt —
pareto-effiziente Ergebnisse, wenn sie unter der Bedingung der Einstimmigkeit
gefdllt werden. Nur das einstimmige Votum garantiert, dass per Saldo niemand
schlechter gestellt wird — ansonsten wiirde er sein Veto einlegen.'®® Einstimmig-
keit ldsst sich in der Realitdt selten verwirklichen, da sie hohe Entscheidungs-
findungskosten verursacht. Daher werden fiir viele Entscheidungen auch Mehr-
heitsregeln vereinbart.'®* Abstimmungen bergen jedoch verschiedene Probleme
strategischen Verhaltens in sich. So kann die Moglichkeit, die Tagesordnung kraft
Initiativ- oder Vorlagerechten zu seinem eigenen Nutzen zu beeinflussen (“agen-
da setting”), insbesondere dann eine Rolle spielen, wenn — bei mehrgipfligen
Priferenzen- in Mehrheitsabstimmungen bestimmte Reihenfolgen einer Ab-
stimmung von vornherein festgelegt und dadurch das Ergebnis beeinflusst
werden kann (Arrow-Paradoxon)'®>. Auch der explizite (logrolling”'*®) und

163 Blankart, Charles B.: Knut Wicksells Finanztheoretische Untersuchungen 1896-1996. Ihr
Bedeutung fiir die moderne Finanzwissenschaft., Finanzarchiv, N.F: Bd. 52, Heft 4, 1995,
S. 437-457 (S. 443f.); Buchanan, James M: An Economist’s approach to ‘scientific politics’,
S. 77-88 in: Malcolm B. Parsons: “Perspectives in study of Politics, Chicago 1968.

164 Buchanan, James M.: Die Grenzen der Freiheit, zwischen Anarchie und Leviathan, Tiibin-
gen 1984, S. 60ff.

165 Wegen des “Arrow-Paradoxons”: Arrow fand heraus, dass in bestimmten Konstellationen
von Mehrheitswahlentscheidungen bei gegebenen Priferenzen eine eindeutige kollektive
Priferenzreihenfolge nicht ableitbar ist und demzufolge die Reihenfolge der Abstimmung das
Ergebnis bestimmt. Vgl. Zimmermmann, Horst / Henke, Klaus-Dirk: aaO, S. 63ff.

166 Hierzu und folgendes: Zimmermann, Horst / Henke, Klaus-Dirk: aaO, S. 67; Blankart
Charles B.: Offentliche Finanzen, aaO, S. 228.
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implizite (“package voting”) Stimmentausch sind Moglichkeiten, den Koordina-
tionsmechanismus Abstimmung fiir seine eigenen Interessen auszunutzen. Beim
“package voting” — wie auch beim “logrolling”'®’- besteht dabei die Tendenz,
dass sich die offentlichen Ausgaben erhéhen, da eine Einigung der Verfiigungs-
rechtsinhaber oft {iber die Vergabe von zusdtzlichen Programmen erfolgt, um alle
Interessen auch wirklich zu befriedigen.

e Verhandlung: Dieser Koordinationsmechanismus findet sich oft als (formelle/
informelle) Vorstufe zu Abstimmungsprozessen oder in vorgeschalteten Gremien
(z.B. Kabinette, Ausschiisse), in Entscheidungsprozessen, in denen mehrere
Akteure gemeinsam ein Verfiigungsrecht innehaben oder iiber &hnliche Hand-
lungskompetenzen verfiigen und in der Regel auch dann, wenn klare formelle
Regeln fehlen. Grundsitzlich sind Verhandlungsprozesse auf eine Kompromiss-
bildung ausgerichtet. Die Verhandlungsmacht der einzelnen Akteure (Verteilung
der Verfiigungsrechte — formell oder materiell —, Informationsassymetrien, Trans-
aktionskostenhohe, Zusammenschluss mehrerer Akteure) entscheidet dabei iiber
das Ergebnis. Der Entscheidungsprozess wird auch hier durch strategische
Information beeinflusst. Fiir die europdische Haushalts- und Finanzverfassung
spielen Verhandlungen als Koordinationsmechanismus vor allem dann eine Rolle,
wenn formale Regeln zu einzelnen Bereichen nicht durch die Vertrdge vor-
gegeben sind oder wenn institutionelle Konstellationen ohne Verhandlungen zur
gegenseitigen Blockade fiihren wiirden. Durch den Koordinationsmechanismus
Verhandlung kénnen auf der europdischen Ebene auch formale Regeln umgangen
oder ersetzt werden. Grundsitzlich ist bei Verhandlungen die Kontrolle ein
Problem. Das betrifft sowohl das Zustandekommen der Ergebnisse als auch den
“Input” der jeweiligen Akteure. Sind dann die Verhandlungen auch noch nicht-
offentlich (wie z.B. die Sitzungen des Ministerrats), wird nach auen immer nur
das Ergebnis der Verhandlung sichtbar und kann nicht zugerechnet werden.

¢ Hierarchie: Dies ist die typische Koordinationsform innerhalb biirokratischer
Organisationen, auf europiischer Ebene also die der Kommission. Durch Befehl
einer {ibergeordneten Ebene (Kommissare, Generaldirektoren, Abteilungsleiter)
wird das Verhalten der subordinierten Ebene (Generaldirektoren, Abteilungs-
leiter, Mitarbeiter) gesteuert. Kontroll- und Sanktionsmechanismen miissen diese
Koordinationsform absichern, da es sich in der Regel um eine Zwangskoordina-
tion handelt. Biirokraten kénnen ihr Informationsmonopol nutzen, um Koopera-
tionsprozesse zu beeinflussen (z.B. Aufstellung des Haushaltsvorentwurfs).

Um die diskretiondren Spielrdume der Agenten zu begrenzen und die Transaktions-
kosten insgesamt zu senken, ist es also fiir die Entscheidung der Gestaltung einer

167 Petersen, Hans-Georg: Finanzwissenschaft, Bd. 2: Spezielle Steuerlehre - Staatsverschuldung
~ Finanzausgleich, Stuttgart 1998, 11.2.4.3.
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Institution (oder ihrer Verdnderung) wichtig zu wissen, welcher Koordinations-
mechanismus welchem Akteur strategische Moglichkeiten erdffnet. Entweder kann
man schon {iber die Wahl eines anderen Mechanismus die Akteure stirker binden
oder man muss die Kontrolle und die Sanktionen verschirfen. So kénnen {iber den
Mechanismus der Verhandlung eher Widerstinde gegen bestimmte MaBnahmen
abgebaut werden als {iber eine bloBe Abstimmung,. Bei letzterer wird zwar auch ein
Ergebnis erzielt, dieses ist aber fiir die “Verlierer” der Abstimmung in der Regel
unbefriedigend und kann sich auf weitere Kkollektive Entscheidungen negativ
auswirken.

AuBerdem kommt es darauf an, welcher Akteur welches Verfiigungsrecht (for-
melles oder materielles) innehat. Hat der materielle Verfiigungsrechtsinhaber —also
der, der letztlich die Entscheidung dominiert ~ die Mdglichkeit, {iber informelle
Verhandlungen ein Ergebnis zu prijudizieren, ist das Zustandekommen und der
“politische Preis” dafiir intransparent und der Akteur schwerlich dafiir zur Verant-
wortung zu ziehen.

3.3.4 Die Zweiteilung der europaischen Willensbildung aus
institutionendkonomischer Perspektive

Die Verfiigungsrechte fiir die Akteure der Haushalts- und Finanzverfassung werden
durch die Europdischen Vertrdge zugewiesen. Gibt es nun in den Institutionen -
wie im Falle der EU - zwei potentiell mogliche Interessenrichtungen (national/
europdisch), sind die Verteilung der Verfiigungsrechte, die Anbindung der Akteure
und die auf der jeweiligen Ebene entstehenden Transaktionskosten die entschei-
dende Motivation/Nichtmotivation fiir die Bevorzugung des einen oder anderen
Interesses. Die Akteure werden sich in der Regel fiir das Interesse entscheiden, bei
dem sie ihren eigenen Nutzen am besten maximieren konnen. Fiir die europdische
Haushalts- und Finanzverfassung ist daher an dieser Stelle kurz zu untersuchen,
welchem Interesse die Vertreter im Europdischen Rat (a), die Minister (b), die
Abgeordneten (c), die Kommissare (d) und die Beamten der Exekutive (e} aufgrund
der grundsitzlichen Verfiigungsrechtestruktur folgen werden.

a) Vertreter im Europdischen Rat: Der Europdische Rat ist zwar kein un-
mittelbarer Akteur der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung, nimmt aber
durch seine “Schlussfolgerungen des Rates” eine Aufgabendefinierung fiir die
europdische Ebene vor (Inhaber des materiellen Verfiigungsrechts), die teilweise
mit erheblichen finanziellen Auswirkungen verbunden ist. Als leitende Mitglieder
nationaler Exekutiven sind die Staats- und Regierungschefs einerseits Agenten der
nationalen Parlamente (in parlamentarischen Demokratien) oder des Souverans (in
Prisidialdemokratien), andererseits Prinzipale der nationalen Biirokratien. Uber das
Organ “Europdischer Rat” erhalten sie zudem in der horizontalen Binnenorganisa-
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tion eine “Quasi-Prinzipalstellung” fiir die anderen europdischen Organe, ins-
besondere fiir den Ministerrat. Sie haben ebenfalls Anreize, sich fiir die Erledigung
nationaler Aufgaben der europdischen Ebene zu bedienen, da die Aufgaben dieser
Ebene durch den européischen Steuerzahler finanziert werden und eine Kontrolle
durch den europdischen Steuerzahlers derzeit kaum moglich ist.

b) Minister: Die Vertreter im Ministerrat sind Agenten der nationalen Regierun-
gen und Prinzipale gegeniiber der nationalen Verwaltungen. Zugleich sind sie
europdische Prinzipale gegeniiber der Kommission und “Quasi-Agenten” des
Europdischen Rats. Da eine direkte Legitimation durch den europdischen Souverin
und ein Wiederwahl-/Wiederernennungsinteresse auf européischer Ebene fehlt, hat
er kaum Anreize, europdische Interessen zu vertreten. Er wird seine Vormachts-
tellung ebenfalls zur Befriedigung der nationalen Interessen ausnutzen. Das kann
er auch deshalb, weil er — auBer im Verhiltnis zum Europdischen Rat - in keiner
Weise als europdischer Agent (des Souverdns) in das institutionelle System einge-
bunden ist. Dem Ministerrat kommt dabei zugute, dass er die jeweiligen nationalen
Kompetenzbereiche iiber die EU-Ebene auszuweiten und so auch nationale Kon-
trollmechanismen aushebeln kann. Wenn er dabei den Koordinationsmechanismus
der Verhandlung benutzt, kann er zudem sein Verhalten intransparent gestalten
und eine mogliche Kontrolle umgehen. Dabei kommt ihm die mangelnde Ressort-
disziplin zugute, denn die einzelnen Fachministerrdte agieren weitgehend un-
abhdngig voneinander.

c) Abgeordnete: Die Politiker im Parlament sind als Agenten des Souverans und
teilweise als Prinzipal titig. Im Falle der Haushalts- und Finanzverfassung bestehen
die Gewinne bei den Abgeordneten vor allem in der Zurechnung der Ausgaben fiir
bestimmte Gruppen als Leistung des Politikers. Da die Abgeordneten nicht an
europdische Parteien angebunden sind, sondern ihre Wiederaufstellung als Kandi-
daten fiir das Europdische Parlament an den nationalen Parteien hdngt, werden die
Abgeordneten versuchen, vorrangig ihre nationalen Wahlergruppen und Parteien
zu begiinstigen. Hat das Parlament aber keine eigenstindigen Verfiigungsrechte, ist
es gezwungen zu kooperieren, um seine Interessen durchzusetzen. Teilt sich das
Parlament z.B. bestimmte Verfiigungsrechte mit dem Ministerrat, wird es den
Ministerrat immer dann unterstiitzen, wenn es seinen eigenen Interessen nutzt.
Gleichzeitigist das Parlament bestrebt, seine Handlungskompetenzen zu erweitern.
Dies kann es vor allem iiber den Mechanismus der Verhandlung oder iiber Veto-
Abstimmungen kompensatorisch erreichen.

d) Kommissare: Sie sind politische Beamte. Ihre Ernennung ist von den Mit-
gliedstaaten abhéngig, zwar kann das Europdische Parlament ein Veto einlegen,
aber nur gegen die Kommission als Ganzes. Die Kommissare werden versuchen,
ihre Ressortinteressen (Budgetmaximierung) zu verfolgen. Das geht entweder durch
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Ressortwettbewerb innerhalb der Kommission oder durch die Verlagerung von
Kompetenzen auf die EU-Ebene. Letzteres konnen die Kommissare vor allem dann,
wenn sie die ihren Ressorts entsprechenden Ministerréte hinter sich wissen. Die
Kompetenzvergrélerung erweitert auch die Initiativbefugnis der Kommission als
solche, da ihr im Gesetzgebungsprozess in der Regel das Initiativrecht zusteht.
Daherwerden die Kommissare nationale Interessen eher als europdische Interessen
befriedigen, obwohl sich die Kompetenzvergroferung auf der EU-Ebene nach auen
als die Vertretung “europdischer” Interessen darstellt. Die Motivation der Kommis-
sare wird aber nicht durch die Praferenzen des europdischen Souverins, sondern
durch die Priferenzen der nationalen Regierungen bestimmt.

e) Beamte der Exekutive: Die Beamten der europdischen Kommission (Biirokra-
ten) sind fiir den groBten Teil des Budgets Prinzipale gegeniiber den nationalen
Verwaltungen. Gleichzeitig sind sie horizontal Agenten der Kommissare und auch
des Ministerrats sowie des Europdischen Parlaments. Sie konnen die direkte Ver-
wendung der Ressourcen in der Regel nicht beeinflussen. Daher werden die Beam-
ten der Kommission bestrebt sein, ihre Handlungskompetenzen auszubauen. Das
konnen sie dann, wenn ihnen z.B. das Verfiigungsrecht des Vollzugs vollstindig
iibertragen wurde. Unterstiitzt wird dies dann, wenn der Koordinationsmecha-
nismus der Hierarchie z.B. durch den der Verhandlung ersetzt wird und die Biiro-
kraten gegeniiber denjenigen, die ihre Budgetgrofe bestimmen, erhebliche Infor-
mationsvorteile erlangen. Wahrend die Hierarchie ndmlich eine Weisungsabhingig-
keit (und somit quasi eine “Vorabanbindung” an den Prinzipal) bedeutet, intendiert
der Mechanismus der Verhandlung einen groeren Ermessens- und Gestaltungs-
spielraum. Die Bindung an die (politischen) Kommissare oder an den Ministerrat
und das Parlament ist schwidcher. Daher miissten die Kontroll- und Sanktions-
mdglichkeiten verstirkt werden, wenn der Mechanismus der Verhandlung als
Koordinationsform fiir die Biirokraten gewdahlt wird.

Diese kurze Darstellung zeigt, dass eine bestimmte Struktur der Verfiigungsrechte
(z.B. Ministerrat alleiniger Verfiigungsrechtsinhaber), die Ausgestaltung der
Prinzipal-Agent-Beziehungen (z.B. keine direkte Anbindung des Ministerrats an den
europdischen Prinzipal) und die Hoéhe der Transaktionskosten (die Kontrolle des
Ministerrats iiber die nationalen Regierungen und Parlamente durch den nationalen
Souverdn verursacht andere Kosten als eine direkte Kontrolle des Ministerrats
durch den europdischen Souverdn) Anreize bietet, nicht europdische, sondern
iiberwiegend nationale Interessen zu verfolgen.

3.3.5 Zusammenfassung

Institutionen iibernehmen auch in der Haushalts- und Finanzverfassung grundlegen-
de Funktionen bei der Bereitstellung offentlicher Giiter im Sinne der Wahler-
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préferenzen. Dabei kommt es entscheidend auf die Allokation der Verfiigungsrechte
und die Ausgestaltung der Prinzipal-Agent-Verhdltnisse an. Unter Verfahrenseffi-
zienzgesichtspunkten spielen auch die Transaktionskosten eine Rolle bei der Frage,
welche konkrete Institution zu priferieren ist.

Die getrennte Zuordnung von formellen und materiellen Verfiigungsrechten
(“verdiinnte” Verfiigungsrechte) kann zu Problemen fiihren, da sich die Agenten
den Nutzen aus den Rechten (usus fructus) aneignen kénnen. Dies kann durch das
Auseinanderfallen von formellen und materiellen Verfiigungsrechtinhabers (“dop-
pelt verdiinnte” Verfiigungsrechte) noch verstiarkt werden. Viel grundsatzlicher
stellen sich dann Kontrollprobleme der Agenten, da sich die Informationsstrukturen
stirker verflechten und Anreize fiir mehrere Agenten zu setzen sind, die unter
Umstdnden gegenldufige Interessen haben, aber gemeinsam Inhaber eines (formel-
len oder materiellen) Verfiigungsrechts sind.

In foderal gestalteten Strukturen ist neben der horizontalen Ebene auch die
vertikale Ebene mit zu beriicksichtigen. Die verschiedenen Delegationsstrange in
der EU konnen — mit Blick auf einen Agenten — zu unterschiedlichen Prinzipalstel-
lungen fiihren. Die Prinzipale haben gegebenenfalls unterschiedliche Interessen,
was sich wiederum auf die Anbindung des Agenten auswirkt. Hinzu kommen die
verwaltungsfoderalistischen Besonderheiten, die fiir den Prinzipal die “Verkettung
der Agenten” verschleiern kénnen.

Die getrennte Zuordnung von Verfiigungsrechten (“verdiinnt” und “doppelt
verdiinnt”), die Vielzahl der Agenten, die unterschiedlichen Prinzipale und die
verwaltungsfoderalistischen Strukturen konnen zudem einen hohen Koordinations-
und Informationsbedarf bedingen. Die Wah! des Koordinationsmechanismus sollte
die Vielfalt der strategischen Moglichkeiten in solchen Strukturen beriicksichtigen.
Eine bestimmte Struktur von Verfligungsrechten, die Ausgestaltung der Prinzipal-
Agent-Beziehungen und die Hohe der Transaktionskosten kann dariiber hinaus eine
spezifische Interessenverfolgung prdjudizieren, unterstiitzen oder ermdglichen.
Daher sollte die Wahl der Institution immer unter Beriicksichtigung aller dieser
Aspekte erfolgen.

3.4 Funktionen einer europaischen Haushalts- und Finanzverfassung

Die Haushalts- und Finanzverfassung hat nicht nur im Rahmen der Gesamtverfas-
sung den benannten Demokratie- und Effizienzanforderungen zu entsprechen. Die
Institutionen der Haushalts- und Finanzverfassung legen die Art und Weise der
konkreten Budgetgestaltung und Budgetumsetzung fest. Das staatliche Budget
erfiillt verschiedene Aufgaben, die bei der Gestaltung der Haushalts- und Finanz-
verfassung beriicksichtigt werden sollten. Traditionell werden sie mit den von der
Finanzwissenschaft entwickelten Budgetfunktionen beschrieben. Diese Anforderun-
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gen wurden jedoch fiir nationale Haushalts- und Finanzverfassungen entwickelt. Im
folgenden Abschnitt wird untersucht, ob und inwieweit die klassischen Budget-
funktionen auf die EU angewandt werden kénnen. Dazu ist eine Darstellung und
moderne Interpretation dieser klassischen Funktionen notwendig (Kap. 3.4.1-
3.4.5). Wenn man beriicksichtigt, dass die EU mehr ist als eine internationale
Organisation — wenn auch (noch) kein Staat im klassischen Sinne — konnte sich
dieses “Werden der EU” auch in den Funktionen des Budgets niederschlagen. Es
wird zudem aufgezeigt, dass die Budgetfunktionen eben nicht nur fiir die Aus-
gabenseite als Handlungsanleitung fiir die Verwaltung relevant sind, sondern
prozessuale Vorgaben fiir die Gestaltung der Ausgaben- und Einnahmenbewirt-
schaftung machen und dabei zugleich auch den Demokratie- und Effizienzan-
forderungen unterliegen. In einem weiteren Abschnitt wird dann untersucht,
welche konkreten Verfahrens- und Verhaltensregeln sich aus den Budgetfunktionen
ergeben (Kap. 3.4.6).

In den meisten wissenschaftlichen Arbeiten und juristischen Kommentaren zum
europdischen Haushalt/Haushaltsrecht werden die klassischen Budgetfunktionen
auf den Haushalt der EU fast deckungsgleich angewendet.'*® Dieses wird — wenn
iiberhaupt — damit begriindet, dass {iber den europdischen Haushalt - in mehr oder
weniger groBem Umfang - ffentliche Giiter bereitgestellt werden'®’, der Haushalt
“in Zielsetzung und Umfang an staatliche Haushalte zumindest heranreicht”'’° und
das EU-Haushaltsverfahren mit denen der Mitgliedstaaten vergleichbar sei'’'. Dabei
wird selten untersucht, ob nicht unter dem Blickwinkel der Historie der EU, ihrer
(urspriinglichen und heutigen) Zielrichtungen und Aufgaben weitere Funktionen
des EU-Budgets hinzutreten oder einer besonderen Interpretation bediirfen.

Betrachtet man den Haushalt nur als Voranschlag aller Einnahmen und Ausgaben
eines Staates innerhalb einer bestimmten Periode'’?, wird der unmittelbare Zu-
sammenhang zwischen Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen einer Gebietskorper-
schaft allenfalls “buchhalterisch” sichtbar. Der Haushalts ist das finanzielle Spiegel-

168 Z.B. Groeben, Hans van der / Thiesing, Jochen / Ehlermann, Claus-Dieter: Kommentar zum
EU/EG-Vertrag, Bd. 4, 5. Aufl., Baden-Baden 1997, Vorbem. zu Art. 199-209, RN 18ff,;
Noll, Michael: Haushalt und Verfassung, Stuttgart, Berlin, Kéln 2000, S. 152f.

169 Zur Diskussion zu den europiischen offentlichen Giitern siehe z.B.: Der Wissenschaftliche
Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft: Ordnungspolitische Orientierung fiir die
Europdische Union (S. 1693-1790) S. 1749ff., in: Bundesministerium fiir Wirtschaft:
Gutachten vom August 1994 bis Juni 1997, Gottingen 1997; Heinemann, Friedrich: EU-
Finanzreform 1999, aaO, S. 31ff; Apolte, Thomas: Vertikale Kompetenzverteilung in der
Union (S. 13-29) S. 14ff.) in: Streit, Manfred E. / Voigt, Stefan (Hrsg.): Europa reformieren,
aa0.

170 Groeben, Hans van der / Thiesing, Jochen / Ehlermann, Claus-Dieter: aaO; Vorbem. zu den
Art. 199-209, RN 16.

171 Ternes, Stefan Johannes: Die Finanzkontrolle in der Europdischen Gemeinschaft, Hochschul-
schriften, Reihe II, Rechtswissenschaft, Frankfurt a.M., S. 30.

172 Bei Stern, Klaus: aaO, S. 1193f.
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bild dffentlicher Aufgabenerfiillung. Der Umfang der Aufgaben bestimmt die Hohe
der Ausgaben und die wiederum bestimmen die notwendigen Einnahmen. Damit
ist der Haushalt mehr als ein Ordnungs- und Mittelbewirtschaftungsinstrument,
eine Handlungsanleitung fiir die Verwaltung, Er ist das jahrlich neu zu erarbeitende
Kernstiick der Politik Europas. Deshalb ist die Frage nach den Funktionen (den
Zwecken) eines Budgets so wichtig. Diese Funktionen sind die politische Pro-
grammfunktion (Kap. 3.4.1), die politische Kontrolifunktion (Kap. 3.4.2), die
finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion (Kap. 3.4.3), die administrative Lenkungs-
und Kontrollfunktion (Kap. 3.4.4) und die volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion
(Kap. 3.4.5). Diese Funktionen wiederum sind untrennbar mit der Entwicklung der
modernen Staaten und ihrer Verfassungen, mit der Entwicklung der Demokratie
und der Forderung nach Effizienz 6ffentlichen Handelns verbunden.

3.4.1 Die politische(n) Programmfunktion(en) des Budgets

In der wissenschaftlichen Literatur findet sich meist nur die klassische Interpreta-
tion dieser Funktion als “politische Programmfunktion” auch fiir den Haushalt der
EU.'” Eine Prizisierung in zwei Richtungen ist jedoch notwendig. Zum einen geht
der Inhalt dieser Funktion iiber einen rein programmatischen Charakter hinaus und
zum anderen bedarf die politische Programmfunktion des Budgets, bezogen auf den
EU-Haushalt, einer inhaltlichen Erweiterung um die /ntegrations- und die Kompen-
sationsfunktion (Kap. 3.4.1.2-3.4.1.3). Diese resultieren aus der Besonderheit der
Aufgaben der Europdischen Union und ihrer noch unvollstindigen Staatlichkeit.

3.4.1.1 Die "moderne” Programmfunktion

Die Entwicklung der Nationalstaaten im 20. Jahrhundert und die Festigung der
parlamentarischen Demokratie als vorherrschende Staatsform in Europa veranlass-
ten SENF (1969, 1977) und RURUP (1971) zu der Feststellung, dass die politische
Funktion des Etats die wichtigste sei. RURUP sah in der Budgetwirklichkeit al-
lerdings, dass der “historische Budgetzweck” (Verwaltungskontrolle) auch in den
70er Jahren noch den Haushalt dominierte.'”* SENF bezeichnete alle anderen

173 So erkennt ROSSI (dhnlich BIEBER) die Ubertragbarkeit der Budgetfunktionen “dem Grund-
satz nach” an, nimmt aber keine spezifischen Modifizierungen dariiber hinaus vor. WALD-
HOFF hebt ausdriicklich die Ahnlichkeit zwischen einem Staatshaushalt und dem EU-
Haushalt hervor und leitet daraus eine Parallelitdt zwischen den Funktionen ab (auBer fiir
die finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion). Vgl. Rossi, Matthias: Europdisches Parlament
und Haushaltsverfassungsrecht, Berlin/Baden-Baden 1997, S. 167f.; Bieber, Roland: Vor-
bemerkung zu den Art. 199-209a, RN 18, aaO, in: Groeben, Hans van der / Thiesing,
Jochen / Ehlermann, Claus-Dieter: Kommentar zum EU/EG-Vertrag, Bd. 4, 5. Aufl., Baden-
Baden 1997; Waldhof, Christian: Art. 268, RN 10, aaO.

174 Riirup, Bert: Die Programmfunktion des Bundeshaushaltsplans, Berlin 1971, S. 28.
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Budgetfunktionen als lediglich “verschiedene Aspekte ein und derselben Sache”'”,
RURUP sah in den anderen Budgetfunktionen bloBe Unterfunktionen der politi-
schen Funktion'’®. Die politische Funktion wurde zur politischen Programmfunk-
tion, durch welche der Aufgabeninhalt und -umfang sowie das MaB staatlicher
Verantwortung definiert wird.

Die heutige Bedeutung der Programmfunktion wird durch die verschiedenen
Dimensionen dieser Funktion deutlich. Zum einen wird durch die programmatische
Ausrichtung des Etats eine Verkniipfung von Delegation (Wahl) und Verantwortung
der Représentanten ermoglicht. Zugleich dient der Etat der Steuerung der Ver-
waltung durch die Politik. Diese Dimension stellt also auf die Verdeutlichung der
Rolle von (Wihler) Parlament und Verwaltung und auf die Riickkoppelung der
Informationen an den Wahler ab. Mit dieser Dimension ist die Bedeutung des
Entstehungsprozesses des Budgets angesprochen, die Art und Weise der Konsens-
findung, der Prioritdtensetzung, der Offen- und Festlegung der Ziele.

Die programmatische Priorititensetzung im Haushalt ist die Voraussetzung
funktionaler Verantwortlichkeit (“accountability”). In parlamentarischen Demo-
kratien zeigt sich in der Verabschiedung des Haushalts die Manifestation der
Verantwortung der politischen Spitze der Verwaltung fiir die tatsachliche Umset-
zung dieses Haushalts. Der Haushalt dient als “tool of management”'”” und ver-
schafft zugleich dem Wihler eine Informationsbasis (Transparenz des Programms).
Durch die Schwerpunktfestlegung iibernimmt der Programmaufsteller die Verant-
wortung, die ihm durch die Delegation von Entscheidungsrechten eingerdumt
wurde. Die Zuweisung spezifischer Verantwortlichkeiten iiber das Budget ist zudem
Voraussetzung fiir die politische Kontrollfunktion des Budgets.

Die politische Programmfunktion ist auch im Sinne einer politischen
Entscheidungs-, Ausgleichs- und Planungsfunktion'’® zu verstehen und wird im
Zusammenspiel der beteiligten Organe an der Willensbildung in der Haushalts- und
Finanzverfassung sichtbar. Der Haushalt ist das Ergebnis einer Kompromissfindung
im politischen Willensbildungsprozess (Ausgleich).'” Europdisches Parlament, der
Ministerrat und die Kommission haben im Vorfeld des Legislativprozesses iiber den
Haushalt mannigfaltige Vorstellungen {iber die Gestaltung der dffentlichen Aus-

175 Senf, Paul: Kurzfristige Haushaltsplanung, S. 371-425 (374), in: Gerloff, Withelm / Neu-
mark, Fritz: Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 1, 3. Aufl., 1977.

176 Riirup, Bert: aa0, S. 17.

177 Ders.: aa0, S. 19.

178 Koller, Heinrich: Der 6ffentliche Haushalt als Instrument der Staats- und Wirtschaftslenkung:
ein Beitrag zur politischen und rechtlichen Bedeutung des haushaltsrechtlichen Instrumenta-
riums und zum Wandel der Haushaltskompetenzen von Parlament und Regierung, Ba-
sel/Frankfurt a.M. 1985, S. 179.

179 Das Verfahren der Meinungsbildung bekommt ein eigenstindiges Gewicht, Borrmann, Gero-
Falk / Schwanenberg, Manfred: Offentliche Finanzwissenschaft, Koln, Berlin, Bonn 1992,
S. 73; Senf, Paul: aaQ, S. 375.
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gaben und Einnahmen der EU, wobei sie die Praferenzoffenlegung der Wahlermehr-
heit beriicksichtigen sollten. Im Haushaltsverfahren wird durch politische Auslese
und Konsenssuche bestimmt, welche Ausgaben und Einnahmen denn nun realisiert
werden sollen (Planung/Entscheidung). Da die Ressourcen knapp sind, ist ein
politischer Auswahlprozess notwendig. Alle Akteure miissen im Budgetprozess ihre
spezifischen politischen Ziele konkretisieren und iuBern'®’, genauso so wie ihre
Positionen zur Finanzierung derselben. Hier zeigt sich die Bedeutung der 6ffent-
lichen Haushaltswirtschaft als Instrument zur finanziellen Absicherung der ver-
schiedenen politischen Zielvorgaben.'®! Dabei ist zwischen “fixen Ausgaben” (wie
z2.B. die laufenden Staatskosten) und variablen Mitteln zu unterscheiden. Nur {iber
letztere kann im Rahmen des jdhrlichen Budgetprozesses gestaltend entschieden
werden. “Fixe Ausgaben”, die einen Haushalt {iber mehrere Jahre gleichermafien
belasten, sind dagegen in der Regel nicht jahrlich verhandelbar. Sie entstehen nicht
mit dem konkreten jahrlichen Budget, sondern durch die Vorgaben der Gesetz-
gebung und bei der Aufgaben- und Finanzplanung,.'®? Daher wird in Nationalstaaten
auch der Finanzplan als “Regierungsprogramm in Zahlen” und der Haushaltsplan als
“ziffernmafig exakter Ausdruck des politischen Handlungsprogramms der Regie-
rung” bezeichnet.'® Bejaht man aber das Vorhandensein einer politischen Grund-
aufgabe des Budgets, welche auch die Planung beinhaltet, sind die langfristigen
Ausgabenplanungen und ihrer Finanzierungsgrundlagen mit dem jahrlichen Wil-
lensbildungsprozess in Einklang zu bringen. Diese Finanzplanung — die Ausgaben
und Einnahmen umfassen muss — kann dann nicht losgeldst von der kurzfristigen
Haushaltsplanung betrachtet werden. Das hat Konsequenzen vor allem fiir die
Kompetenzverteilung fiir jahrlichen Haushalt und die Finanzplanung. Das Parla-
ment, welches durch seinen Beschluss den Budgetentwurf in ein konkretes Budget
umwandelt, muss auch in die Prozesse der Finanzplanung und Einnahmengestal-
tung in derselben Weise eingebunden sein. Nur so kann eine Kohdrenz der Ent-
scheidungen erreicht werden.

Die politisch-programmatische Dimension im engeren Sinn ist von der allgemei-
neren politischen Dimension des Reprdsentantenhandelns abzugrenzen. Sie bezieht
sich nur auf das ausgabenwirksame Programm der EU. Es gibt viele politische
Aufgabenbereiche, die keine unmittelbaren bedeutenden finanziellen Auswirkun-
gen haben, sich also deshalb nicht addquat im Haushalt wiederfinden. Zu denken
ist zum Beispiel an die europdische Harmonisierungs- und Regulierungspolitik, z.B.
in den Bereichen Wettbewerb oder Verbraucherschutz. Die politisch-programmati-

180 So schon Senf, Paul: aaO, S. 374.

181 Kisker, Gunter: Staatshaushalt, § 89, S. 242, in: Isensee, Josef, Kirchhof, Paul: Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. IV: Finanzverfassung — Bundesstaat-
liche Ordnung, Heidelberg 1999.

182 Koller, Heinrich: aa0, S. 181.

183 Ders.: aa0, S. 181.
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sche Dimension wird im konkreten Inhalt des Haushalts sichtbar, sie findet sich in
den niedergelegten Schwerpunkten der ausgabenwirksamen Aktivititen und in den
zur Deckung der Ausgaben zu erhebenden Steuern (Art und Umfang).'® Im Haus-
halt zeigt sich, wie die verfiigbaren Ressourcen zwischen dem offentlichen und
privaten Sektor aufgeteilt sind und wie die vom offentlichen Sektor beanspruchten
Mittel innerhalb des Staatssektors verteilt werden. Dabei spielt programmatische
Ausrichtung des Haushaltsgesetzgebers eine wesentliche Rolle.

3.4.1.2 |Integrationsfunktion

Der EU-Haushalt hat dariiber hinaus eine politisch motivierte Dimension, die hier
Integrationsfunktion genannt wird. Diese resultiert aus der Aufgabe der EU, dem
Daseinszweck, “die europiische Integration voranzutreiben”'®>, Die Integrations-
funktion ist Teil der politischen Funktion des Haushalts, da die Integration der
Mitgliedstaaten in die EU erklirtes politisches Hauptziel der EU ist.'®® Das Ziel der
europdischen Integration erkldrt sich aus dem historischen Kontext Europas nach
dem zweiten Weltkrieg'®”: Verflechtung zuvor kriegswichtiger Ressourcen, Zu-
sammenarbeit friiherer Gegner, Biindelung von Souverdnitit und Wohistands-
entwicklung (Zollunion, Wirtschaftsunion, Wahrungsunion). Hintergrund dieser
Zielsetzungen war und ist vor allem', dass durch eine derartige Integration der
Mitgliedstaaten in einen gemeinsamen politischen, wirtschaftlichen und recht-
lichen Rahmen das Risiko gewaltsamer Auseinandersetzungen zwischen den
Nationalstaaten minimiert werden kann.'®® Oft wird der Inhalt dieser Integration
mit den beiden Begriffen Vertiefung (des integrationspolitischen Ist-Standes in-
nerhalb der EU) und Erweiterung (Aufnahme neuer Mitgliedstaaten in die EU)
benannt.'® Dies sind prignante Beschreibungen der Binnen- und AuBenwirkung
der Integrationsfunktion.

Teilweise findet sich diese Integrationsfunktion auch bei anderen Autoren,
jedoch des ofteren anders benannt bzw. anders als hier begriindet. So sind OPPER-

184 Noll, Michael: aaO, S. 32.

185 Prdambel des EUV (dreizehnter Absatz).

186 So ausdriicklich in der Priambel des EUV (z.B. erster Absatz) und in Art. 1 Abs. 2, Art. 2
EUV festgelegt.

187 Janning, Josef: Frieden in Europa, S. 371f., in: Weidenfeld, Werner (Hrsg.): aaO.

188 Zur Geschichte der europdischen Integration und der politischen Union: vgl. Beutler, Bengt
/ Bieber, Roland / Pipkorn, Jorn / Streil, Jochen: Die Europdische Union, 5. Aufl., Baden-
Baden 2001, S. 38ff., S. 50f.

189 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft: Ordnungspolitische
Orientierung, aaO, S. 1693f., 1700ff.

190 Wessels, Wolfgang: Das politische System der EU, in: Weidenfeld, Werner (Hrsg.): Europa-
Handbuch, aaO, S. 333ff.
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MANN'®" und RossI'” der Ansicht, der Haushalt habe die Aufgabe, strukturelle
Verdnderungen in den Mitgliedstaaten auszulsen. Dies schaffe der Haushalt, indem
er Ressourcen zwischen den Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten transferiere.
RossI trennt dies von einer allokativen Lenkungsfunktion (der Programmfunktion)
des Haushalts, da dieser zwar das (gemeinschaftliche) Bruttosozialprodukt nicht
beeinflusse, aber eine Einteilung der Mitgliedstaaten nach “Nettoempfanger/
Nettozahler” vornehme. ROSSI bezeichnet dies als “Umverteilungsfunktion”'®* des
EU-Haushalts und ordnet sie unter die wirtschaftspolitische Funktion eines Haus-
halts.'”* Diese inter-nationale Umverteilungsaufgabe sei ein in den Vertrigen
angelegter begrenzter Finanzausgleich innerhalb einzelner Politikbereiche'*, denn
in der Prdambel sei das Ziel “den Abstand zwischen den einzelnen Gebieten und
den Riickstand weniger begiinstigter Gebiete (zu) verringern” (sog. “Kohdsions-
ziel”) festgelegt.'°® Nach OPPERMANN besteht darin sogar die “Grundaufgabe des EU-
Haushalts”'”’. Diese Verteilungsfunktion habe der EU-Haushalt schon lange.'*® Fiir
OPPERMANN ist dies “eine Art vorbundesstaalicher europaischer Solidaritit”'%°.
Das Kohidsionsziel der Europdischen Union ist aber nur ein Aspekt des Vertie-
fungsprozesses, also die horizontale Anndherung der Mitgliedstaaten der EU.
Integrationspolitische Vertiefung wird nicht nur {iber wirtschaftliche und finanzielle
Umstrukturierungen erreicht. Auch ist das Kohdsionsziel in seinen Wirkungen aber
nicht mit einem horizontalen Finanzausgleich auf mitgliedstaatlicher Ebene zu
vergleichen® (dessen Aufgaben kénnen z.B. sein: der Ausgleich der unterschied-

191 Oppermann, Thomas: aa0, § 10, RN 814.

192 Rossi, Matthias: aa0, S. 174.

193 Eine andere “Umverteilungsfunktion” findet sich in nationalen Haushalten. Sie folgt aus
“der Erkenntnis, dass der Staat erhebliche Mittel den anderen Sektoren der Volkswirtschaft
(...) entzieht”. Diese Mittel verwendet der Staat eben nicht nur fiir die Bereitstellung
offentlicher Giiter, sondern auch fiir private Haushalte und Unternehmen, denen der Staat
die Mittel in Form von Transferleistungen wieder zufiihrt. Vgl. Heller, Robert: Haushalts-
grundsitze fiir Bund, Lander und Gemeinden, Heidelberg 1998, S. 86.

194 Rossi, Matthias: aa0O, S. 175, so auch Bieber, Roland: in: Groeben, Hans van der / Thiesing,
Jochen / Ehlermann, Claus- Dzeter aa0, Vorbem. zu Art. 199-209, RN16.

195 Vgl. auch FARBER, die den Strukturfonds indirekt Finanzausgleichsaufgaben zuspricht:
Férber, Gisela: Anmerkungen zur Politik der europdischen Strukturfonds, S. 94, in: Schmihl,
Winfried / Rische, Herbert (Hrsg.): Europdische Sozialpolitik, Baden-Baden 1 997, S.91-108
oder ERLEI, der im Kohisionsfonds einen impliziten Finanzausgleich sieht: Erlei, Mathias:
S. 215, in: Kantzenbach, Erhard: aaO.

196 Vgl. Mallossek, Jorg: aaO, S. 231.

197 Oppermann, Thomas: aa0, § 10, RN 814.

198 Ders.: so schon implizit in der Auflage 1974, so im Ergebnis auch: Noll, Michael: aa0, S. 32
fiir den deutschen Haushalt, auf S. 153 konstatiert er dieselben Funktionen auch fiir den EU-
Haushalt.

199 Ders.: aaO, RN 883, S. 332; so auch Bieber, Roland: in: Groeben, Hans von der / Thiesing,
Jochen / Ehlermann, Claus-Deter: aaO, Vorbem. zu Art. 199-209, RN 29.

200 Thomas, Ingo P.: Finanzausgleich und Kohésion in der EU, S. 472; Siuts, Carl-Gustav: Die
offentlichen Finanzen der Europdischen Union, S. 123, Frankfurt a.M. 2001.
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lichen realen Finanzkraft der Ldnder, ein allgemeiner Lastenausgleich zum Aus-
gleich iiberdurchschnittlicher Belastungen einzelner Gebietskdrperschaften oder
auch spezielle Lastenausgleichssysteme®”'). Denn iiber das Kohisionsziel wird
zundchst eine interregionale Umverteilung angestrebt®”?, die das Ziel hat, den
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt weiter zu stirken und “die Unter-
schiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen und den Riickstand der
am stdrksten benachteiligten Gebiete oder Inseln, einschlieBlich der lindlichen
Gebiete, zu verringern,”2®

Aber auch mit Blick auf die AuBenwirkung kann die Integrationsfunktion nicht
auf einen bloBen Finanzausgleich reduziert werden. LIPPERT bezeichnet die In-
tegration als den “zentralen Transformationsrahmen aller Beitrittskandidaten”?%,
Die Integration sei nicht nur der auBenpolitische “Sicherheitsanker”?® dieser
Lander, sondern unterstiitzt diese Staaten auch bei ihrer Binnenmodernisierung
und Binnendemokratisierung. Gleichzeitig stehen die Beitrittskandidaten in einem
Wettbewerb untereinander und zu dem Mitgliedstaaten der Europiischen Union
(benchmarking-Effekt).

Denkbar ist, dass die Funktion des Haushalts eines Tages entfdllt: Namlich dann,
wenn in allen Regionen ein politisch gewollter wirtschaftlich-sozialer Standard
erreicht wird und/oder die Europdische Union ihre — bezogen auf die Mitgliedstaa-
ten — gewollte GroBe erreicht hat und/oder eine allgemeine Staatlichkeit erreicht
ist.

3.4.1.3 Kompensationsfunktion

Unter die politische Funktion des EU-Haushalts ist ein weiterer Aspekt zu subsu-
mieren: die Kompensation. Die Kompensationsfunktion wird hier als Kehrseite, als
“Schatten” der Integrationsfunktion verstanden. Zwischen der Integrations- und der
Kompensationsfunktion wird in der Literatur oft weder begrifflich noch in der
Begriindung klar unterschieden. So wird teilweise argumentiert, dass die Kompen-
sationen der “Preis fiir die europdische Integration”?® seien oder die Kompensa-
tionsfunktion “in der Schaffung der Bedingungen fiir Integrationsmafnahmen

201 Vgl. dazu auch: Férber, Gisela: Finanzverfassung, Besteuerungsrechte und Finanzausgleich,
aa0.

202 Caesar, Rolf: Benotigt die européische Wirtschafts- und Wahrungsunion eine “Transfer-
union”?, in: List Forum fiir Wirtschafts- und Finanzpolitik, Bd. 25, 1999, Heft 2, S. 138ff.
(140f1t.).

203 Art. 2 EUV, Art. 158 EGV, Amsterdamer Fassung.

204 Lippert, Barbara: EU-Osterweiterung als doppelte Reifepriifung”, S. 21, in: Lippert, Barbara
(Hrsg.): Osterweiterung der Europdischen Union - die doppelte Reifepriifung, Bonn 2000,
S.17-27.

205 Dies.: aa0, S. 24.

206 Thomas, Ingo P.: aa0, S. 258.
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besteht”?®’. FOLKERS sieht die Ursachen fiir das Anwachsen des europiischen
Haushalts darin, dass aufgrund eines steigenden Integrationsgrades (Vertiefung),
divergierender Wirtschaftsstrukturen (Erweiterung) und der steigenden Anzahl von
Integrationspartnern (Erweiterung) immer mehr zusitzliche Kompensationsleistun-
gen notwendig werden.?*®

Waihrend der Haushalt der EU im Lichte der Integrationsfunktion z.B. u.a. das
Ziel hat, benachteiligte Regionen zu fordern und besser in das politische und
wirtschaftliche System zu integrieren, geht es bei der Kompensationsfunktion aber
darum, diejenigen zu entschéadigen, die durch die Integration Nachteile erlitten
haben oder erleiden werden. Solche Nachteile kénnen tatséchliche wirtschaftliche
Nachteile (z.B. Verschlechterung der heimischen Beschiftigungslage®®) sein, aber
auch einfach institutionelle Positionen im Willensbildungsprozess der EU (Veto-
Macht) und das Verlangen einer Kompensation, weil ein Mitgliedstaat auf die
Ausiibung nationaler Kompetenzen verzichtet (Kompetenztransfer)?'°.

Dabei ist die Zahlung von Kompensationen zundchst kein Spezifikum der Ebene
der Europdischen Union. Direkte oder indirekte Transferleistungen werden grund-
sdtzlich als Mittel der Konsensherstellung im politischen Prozess benutzt. Auch in
der EU werden in der Regel politische Fortschritte nur dann erzielt, wenn die
Zustimmung aller erreicht wird. Aufgrund der institutionellen Struktur im Mini-
sterrat (z.B. findet bei Vertragsinderungen die Einstimmigkeitsregel Anwendung)
wird der Vetospieler heraus gekauft.”'' Diese institutionell motivierten Kompensa-
tionen sind Bestandteil der allgemeinen politischen Funktion von offentlichen
Haushalten und kdnnen zu den Entscheidungsfindungskosten gerechnet werden.

Kompensationen im Sinne der Kompensationsfunktion sind dagegen politisch
zielgerichtet angelegt und konnen unter die Integrationskosten subsumiert werden.
Schwierigkeiten bereitet die Abgrenzung dieser Kompensationen von den in-
stitutionell motivierten Kompensationen des politischen Alltagsgeschéfts dann,
wenn z.B. liber bestimmte Fragen im Paket verhandelt wird und die institutionelle
Situation zu Lasten der Integration “ausgenutzt” werden soll. Auch gibt es im
Kontext der Integrationsziele und -verhandlungen institutionelle Kompensationen.
Daher werden die institutionellen Kompensationen und die Kompensationen aus
Griinden des Kompetenztransfers hier mit zu den integrationspolitischen Kompen-
sationen gezdhlt, solange sich diese Kompensationen nicht eindeutig anders zu-
rechnen lassen.

207 Folkers, Cay: in: Karl, Helmut / Heinrichsmaier, Wilhelm: aaO, S. 93; vgl. auch ders.: Die
Kompensationsfunktion des Europdischen Haushalts, Zur 6konomischen Analyse de EU-
Finanzen im Integrationsprozess (insbes. S. 47), Institut fiir Europdische Wirtschaft Ruhr-
Universitdt Bochum (Hrsg.), Diskussionsbeitrag Nr. 4, Bochum 1994.

208 Ders.: in : Karl, Helmut / Heinrichsmaier, Wilhelm: aa0, S. 95.

209 Erlei, Mathias: aa0, S. 220f.

210 Thomas, Ingo P. : aa0, S. 480.

211 Heinemann, Friedrich: in: Kénig, Thomas: Bd. 1, aa0, S. 127.
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Dadurch, dass die Integrationsaufgabe ein langfristig angelegter und teilweise mit
Kompetenzverlagerungen verbundener Prozess ist, ist die inhaltliche “Kompensa-
tionsmasse” umfangreicher als z.B. in den Nationalstaaten mit einer festgefiigten
Kompetenzstruktur. Dabei ist hier schon festzuhalten, dass das “Werden der EU”
— also die Verschiebung von Kompetenzen und Neuordnung von Aufgaben zwi-
schen EU und den Mitgliedstaaten (politische Tauschobjekte)- sowie bestimmte
institutionelle Strukturen (z.B. Einstimmigkeitsregel) Kompensationsgeschifte
attraktiv machen. Insbesondere die Zweiteilung der Interessen in den Organen
kann sich hier negativ auswirken. Durch das Ubergewicht der nationalen Interessen
werden Forderungen nach Kompensationen (z.B. bei der Abgabe nationaler Kompe-
tenzen an die EU-Ebene) noch verstirkt. Das bedeutet, dass schon durch eine
Verdnderung der Interessenstruktur in den einzelnen Organen hin zur Dominanz
europdischer Interessen der Umfang der Kompensationen (sowohl Anzahl als auch
Hoéhe) vermutlich eingeschriankt werden konnten. Problematisch ist zudem, dass
nationale Kompensationsinteressen (die z.B. mittels Veto im Ministerrat deutlich
gemacht werden) nicht unbedingt den Interessen der europdischen Zahler entspre-
chen. Hier ist vielmehr davon auszugehen, dass der Nutzerkreis (der Kompensatio-
nen) wesentlich kleiner ist als der Zahlerkreis. Auch die institutionellen Strukturen
(z.B. Einstimmigkeitsregel, Dominanz einer legislativen Kammer) kénnen den
eigentlichen Zweck von Kompensationsleistungen konterkarieren. So kénnen z.B.
Empfanger von Kompensationszahlungen in der EU dieselben Regionen sein, die
nach der Integrationsfunktion des EU-Haushalts gefordert werden; es kdnnen aber
aufgrund institutioneller Regelungen auch z.B. “Veto-Spieler” oder - bei qualifizier-
ten Mehrheiten — auch “Ausbeutungskoalitionen” anderer Mitgliedstaaten sein.
Gerade auf europdischer Ebene, auf der es noch keine dauerhaft giiltigen Regeln zur
Entscheidungsfindung gibt, kdnnen so aligemeine politische Kompensationen
(Entscheidungsfindungskosten) nicht sauber von den integrationspolitisch moti-
vierten Kompensationen getrennt werden. Kompensationsleistungen werden also
in der Regel aus bestimmten institutionellen Bedingungen heraus mdglich, wéh-
renddessen Integrationszahlungen sich aus der im weitesten Sinne finanziellen und
wirtschaftlichen Situation der Beteiligten ergeben.

HEINEMANN ist der Ansicht, dass eine Kompensation aus integrationspolitischen
Griinden zwar aus theoretischer Sicht nicht zu kritisieren sei, dieses jedoch unter
minimalen Kosten umgesetzt werde miisse. Nach dem “Kaldor-Hicks-Kriterium”
konnen solche Kompensationszahlungen dann effizient sein. Sind Wohifahrts-
gewinne aus einer bestimmten Mafnahme der EU in einigen Regionen groBer als
die Wohlfahrtsverluste in anderen Regionen, kénnen letztere aus den Wohlfahrts-
gewinnen entschidigt werden.?'? Die “Verlierer” befinden sich dann in derselben

212 Kaldor, Nicholas: Welfare Propositions in Economics, Economic Journal, Vol. 49, 1939,
S. 549ft.; Hicks, John R.: The Foundation of Welfare Economics, Economic Journal, Vol. 49,
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Situation wie diejenigen, die weder gewinnen noch verlieren wiirden und daher
den MaBnahmen gegeniiber indifferent sind. Sind die “Gewinner” auch nach einer
potentiellen Entschadigung noch bessergestellt, werden sie die MaBnahme (trotz
Entschidigungszahlung) befiirworten.?'® Zudem lassen sich durch Kompensations-
zahlungen in bestimmten institutionellen Konstellationen Lésungen finden, die es
ohne die Kompensationszahlungen nicht gédbe. Aus institutionen- und politékono-
mischen Sicht ist jedoch anzufiigen, dass die Agenten der Wahler versuchen wer-
den, iiber die reine Entschidigung hinaus einen Teil der erwarteten Netto-Vorteile
auf sich zu ziehen.”'* Bestimmte institutionelle Konstellationen konnen zudem
einen Anreiz geben, ein gezieltes rent-seeking zu betreiben.

Diese Kompensationsleistungen haben distributive Wirkungen und sind insoweit
von wirtschaftspolitischer Bedeutung, als dass die Kompensationszahlungen erhebli-
che Riickwirkungen auf die jeweiligen nationalen Haushalte haben.?'* Diese Wir-
kungen sind jedoch strukturell und auch 6konomisch anders einzuordnen als die
direkte Einflussnahme eines Haushalts auf die gesamtwirtschaftliche Lage der EU.
Daher ist die Kompensationsfunktion von der volkswirtschaftlichen Lenkungs-
funktion Klassischer Pragung zu trennen.?'® Sie ist gerade deshalb unter die politi-
sche Funktion zu subsumieren, weil sie vor allem aus dem Willensbildungsprozess
innerhalb der Frage der Verteilung der Ausgaben resultiert.

Deshalb miissen auch Kompensationszahlungen von den Mitteln zur Bereit-
stellung offentlicher Giiter getrennt werden, dies muss sich im Haushalt wider-
spiegeln. Fiir den Steuerzahler muss erkennbar sein, welche Kosten die kollektive
Einigung verursacht. Denn dann kann er auch (z.B. iiber den Mechanismus der
Wahl) entscheiden, ob die Bereitstellung bestimmter offentlicher Giiter auf der
europdischen Ebene nicht (fiir ihn) zu hohe Kompensationskosten verursacht und
er deshalb eventuell sogar auf die Bereitstellung eines bestimmten &ffentlichen
Gutes verzichtet. Zugleich ermdglicht die gesonderte Ausweisung dieser Mittel
auch eine engere Anbindung des Agenten an den Prinzipal. Der Agent gerét unter
einen Rechtfertigungsdruck iiber die Art und Hohe der Mittel (Verantwortlichkeits-
funktion). Dies kann z.B. auch dazu fiihren, dass seitens der Agenten iiberlegt wird,
bestimmte institutionelle Strukturen zu veridndern, bevor eine Erh6hung der Mittel
fiir Kompensationen vorgeschlagen wird. Es kann somit institutioneller Verinde-
rungsdruck erzeugt werden.

1939, S. 696ft.; vgl. auch Sohmen, E.: Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Tiibingen
1976, S. 309ff.; Sen, A.: Collective Choice and Social Welfare, 1970, S. 30f.

213 Briimmerhoff, Dieter: aaO, S. 195.

214 Erlei, Mathias: aa0, S. 221.

215 Anders als bei HEINEMANN (S. 12) wird hier nicht davon ausgegangen, dass nur trans-
ferbediirftige Staaten Kompensationsleistungen erhalten, sondern die Kompensationszahlung
Ergebnis einer Verhandlungsposition ist.

216 So im Ergebnis auch: Erlei, Mathias: aaO, S. 240.



104 Anforderungen an eine européische Haushalts- und Finanzverfassung

3.4.2 Politische Kontrollfunktion

Als “Kehrseite” des politischen Programms erméglicht der Etat auch die politische
(vorherige und nachtrégliche) Kontrolle und Zurechenbarkeit der Verantwortung
der Handelnden. Damit unterliegen zugleich alle Teilfunktionen der politischen
Programmfunktion — also auch die Integrations- und Kompensationsfunktion — der
politischen Kontrolle.

Die politische Kontrollfunktion wird sehr oft als ein Aspekt der klassischen
politischen Programmfunktion betrachtet. Dem wird hier nicht gefolgt.?’” Ihre
Eigenstindigkeit ergibt sich sowohl aus einer funktionalen als auch einer histo-
rischen Betrachtungsweise.

Eindeutiger Adressat dieser Programmfunktion auf nationalstaatlicher Ebene
(parlamentarische Demokratie) ist heute die Regierung - ihre Schwerpunktsetzung
soll fiir den Biirger deutlich werden. Die politische Kontrolle ist jedoch vorrangig
Aufgabe des Parlaments, dem funktionalen Gewaltenteilungsprinzip folgend kon-
trolliert es die Exekutive (und damit auch die Regierung als politische Spitze der
Exekutive). Die Entwicklung des Budgetsrechts?'® und vor allem des Parlamentarismus
zeigt, dass urspriinglich in Nationalstaaten das Parlament aus Griinden der Spezialisie-
rung, Arbeitsiiberlastung und Mehrheitssicherung bestimmte legislative Aufgaben an
die Regierung iibertragen hat.*'’ Die Regierung war demnach im legislativen Bereich
nur “Hilfsorgan” des Parlaments. Ubertrigt man dies auf das Budgetrecht, dann ist

217 Entgegen der friiheren Auffassung. Draheim, Antje: Der Vorschlag der Europdischen Union
fiir eine neue EG-Haushaltsordnung, Teil 1, S. 150, Verwaltung & Management Heft
372002, S. 150-156.

218 Stern, Klaus: aaO, § 49 Abs. 1, Satz 2—4, S. 1190ff., § 49 Abs. 3, 4, S. 1203ff.

219 Im “Klassischen Parlamentarismus” des 19. Jahrhunderts (Anfinge der parlamentarischen
Demokratie), diente die Rekrutierung der Regierung durch das Parlament dem Zweck, der
im Parlament vertretenen Elite den Zugriff auf den Machtapparat zu sichern. Gleichzeitig
konnte sowohl der EinfluB des Monarchen eingeschréankt werden als auch das “breite Volk”
von der Teilhabe an der Macht ausgeschlossen werden. Mit dem Ausbau der Staatstitigkeit,
dem Anwachsen der Aufgaben des Staates war eine Spezialisierung angesichts des Aufgaben-
umfangs im Parlament notwendig. Das AusschuBwesen entstand und ein Teil der Legislativ-
aufgaben des Parlaments wurde auf die Regierung {ibertragen. Erst mit der Entstehung
starker Parteien und dem Hervorgehen der Regierung aus der Parlamentsmehrheit ver-
anderten sich die Beziehungen zwischen Parlament und Regierung erneut. Die Legislativ-
funktion des Parlaments wurde allerdings nie in Frage gestellt, da die gesetzgebende
Funktion in einer Demokratie demjenigen zukommen sollte, der “am besten”, also direkt
legitimiert war. In prisidentiellen Demokratien gestaltet sich die Situation etwas anders.
Dort gibt es in der Regel zwei direkt legitimierte Letztentscheidungsorgane, die im Wege der
Kompromiffindung zusammenarbeiten miissen. In beiden Systemen steht demnach nur
direkt gewdhlten Organen das Recht zu, den Wihlerwillen umzusetzen. Das bedeutet, ein
direkt gewahltes Organ kann (aus legitimatorischen Griinden) nur dann einen Teil seiner
Aufgaben einem nicht direkt legitimierten Organ iiberlassen, wenn ihm tatsdchlich die
Kontrolle iiber dieses andere Organ zusteht. Vgl. dazu und zum Folgenden: Steffani, Win-
fried: Parlamentarische und présidentielle Demokratie: strukturelle Aspekte westlicher
Demokratien. Opladen 1979, S. 119-160.
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urspriinglicher Adressat der politischen Funktion das Parlament als Gesetzgeber in der
Haushalts- und Finanzverfassung. Versteht sich das Parlament als Agent des Wahlers,
ist das Budgetrecht und damit auch die inhaltliche Bestimmung des Budgets das
Kénigsrecht des Parlaments. Hat es Teile dieser Aufgaben auf andere Organe delegiert
(Exekutive), muss es spiegelbildlich zum Umfang der Delegation Kontrollrechte
besitzen. Die starke Vorpragung eines offentlichen Haushalts durch die Exekutive
(Delegation des Rechts zur Erarbeitung eines Haushaltsvorentwurfs) ldsst sich so
erkldren. Nur weil das Parlament starke politische Kontrollrechte gegeniiber der
Regierung besitzt, spricht man heute vom Haushalt als “ziffernmaRig exakter Aus-
druck des politischen Handlungsprogramms der Regierung”??°. Es zeigt sich, dass die
Regierungen in den Nationalstaaten mit parlamentarischer Demokratie die konkrete
Programmaufstellung also nicht kraft ihrer Funktion als Regierung iibernehmen,
sondern dass sich — gerade umgekehrt - ihre Funktion im Haushaltsbereich aus der
Uberlassung dieses legislativen Rechts entwickelte.

Auf der EU-Ebene zeigt sich hier der enge Zusammenhang und zugleich der
deutliche Unterschied zwischen der politischen Programmfunktion und der politi-
schen Kontrollfunktion. Letztere hat die Legislative (im Haushaltsbereich sind dies
Ministerrat und Parlament) ndmlich nur dann inne, wenn es die Programmauf-
stellung??' an ein indirekt legitimiertes Organ iibertragen hat. Sonst wird die
politische Kontrolle direkt vom Wihler (Souverdn) — iiber das Instrument der
Wiederwahl - ausgeiibt. Diese Trennung von Aufstellung/ Vollzug und Kontrolle
sichert die Machtbalance zwischen den beteiligten Institutionen und ist Gewéhr fiir
eine echte gegenseitige Kontrolle. In Systemen, die iiber zwei (oder mehr) legislati-
ve Institutionen verfiigen ist daher zu fragen, welche der Institutionen denn die
politische Verantwortung fiir die 6ffentlichen Finanzen, d.h. fiir deren Aufstellung,
Verabschiedung, Volizug und Rechnungsabschluss (-legung) iibernimmt. Fiihrt man
die Uberlegungen aufgrund der funktionalen und finanziellen “accountability” mit
denen multipler Prinzipal-Agent-Ketten zusammen, kann nur derjenige tatséchlich
in die Verantwortung genommen werden, der zuvor auch die Mdglichkeit hatte, auf
die Mittelverwendung in irgendeiner Form Einfluss zu nehmen. In parlamenta-
rischen Demokratien, in denen dem Parlament seitens der Wahler die Entschei-
dungsrechte iibertragen wurden und das Parlament wiederum Teile dieser Kompe-
tenzen an andere Organe delegiert (z.B. Aufstellung und Vollzug des Haushalts an
die Exekutive), muss dem Parlament die Kontrolle obliegen. Denn andernfalls kann
es keine Verantwortung {ibernehmen und auch schwerlich in die Verantwortung
genommen werden. Auch auf europdischer Ebene ist also zu priifen, ob das Organ,
welchem die grundsitzlichen Entscheidungsrechte eingerdaumt wurden, Teile dieser
Kompetenzen an andere abgegeben hat. Fiir diesen Fall sind spiegelbildlich in

220 Vgl. Koller, Heinrich: aa0, S. 181.
221 Haushaltsvorentwurf/-entwurf.
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gleichem Umfang Kontrollrechte gegeniiber diesen anderen Organen einzufordern.
Zu sichern ist aber die Trennung der Gewalten, denn nur der, der nicht selbst
ausfiihrt, kann die Ausfiihrung auch wirksam kontrollieren.

Die politische Kontrollfunktion ist aber nicht nur deshalb von politischer Funk-
tion und Kontrollfunktion von anderen Budgetfunktionen abzugrenzen. Hat die
Legislative die politische Kontrollfunktion inne, manifestiert sich mit der Ver-
abschiedung des Haushalts ihre Verantwortung. Die Herstellung von Verantwort-
lichkeit, Offentlichkeit und Transparenz sind auch auf der EU-Ebene der Kontroll-
funktion wesensimmanent. Anhand des Etats kann {iberpriift werden, ob derjenige,
dem die Mittel anvertraut wurden, auch im Interesse des Steuerzahlers damit
umgegangen ist (Ausdruck finanzieller Verantwortlichkeit). Zudem hat die politi-
sche (vorherige wie nachtrigliche) Kontrolle auch fiir den Wéhler einen besonderen
Stellenwert, weil es ihm Information iiber das Handeln der Reprdsentanten (z.B.
mittels Verfolgen der offentlichen Haushaltsdebatten) und damit Transparenz
ermdglicht. Die politische Kontrollfunktion ist demnach als eigenstindige Funktion
zu betrachten.?”? Sie ist das Spiegelbild der politischen Programmfunktion und
bezieht sich somit auch auf die politische Kontrolle der Integrations- und Kompen-
sationsfunktion. Bei den Integrationsausgaben kann gefragt werden, ob die Ziele der
Integration tatsdchlich erreicht wurden. Die Kompensationsausgaben kénnen
politisch z.B. hinsichtlich der “Gewinner”- oder “Verlierer”-Position hinterfragt
werden, und {iber ihre Hohe lassen sich eventuell kiinftige institutionelle Ver-
anderungsvorschlidge begriinden.

Da die Exekutive in parlamentarischen Demokratien in der Regel fiir die Auf-
stellung des Haushaltsvorentwurfs und die Ausfiihrung des Haushalts zustdndig ist,
bedarf es auch unterschiedlicher Arten von Kontrolle. Die in parlamentarischen
Demokratien {ibliche Verabschiedung des Haushalts ist im Lichte der politischen
Kontrollfunktion ein “Genehmigungsvorbehalt” (vorherige Kontrolle — bezogen auf
die tatsdchliche Verwendung der Gelder). Das Parlament behilt sich die Letztent-
scheidung iiber die Verwendung der vom Steuerzahler zur Verfligung gestellten
Ressourcen vor. Auch wiéhrend des Vollzugs (begleitende Kontrolle) und im An-
schluss an den Vollzug (nachtragliche Kontrolle) {ibt das Parlament seine ihm
iibertragenen Aufgaben aus.

Auch auf der europdischen Ebene gibt es die Trennung der Zustindigkeiten fiir
den Haushalt. Die Ausfiihrung der Haushalts- und FinanzmaRnahmen obliegt in
erster Linie der Europdischen Kommission. Horizontal wird die Kontrollfunktion in
der Kontrolle des Vollzuges sichtbar. Dabei wird in der Regel zwischen einer ex-

222 So z.B. auch Riirup, Bert / Korner, Heiko: Finanzwissenschaft: Grundlagen der 6ffentlichen
Finanzwirtschaft, 2. Aufl., Diisseldorf 1985, S. 44; Dickertmann, Dietrich / Gelbhaar,
Siegfried: Finanzwissenschaft: eine Einfiihrung in die Institutionen, Instrumente und
okonomischen Ziele der offentlichen Finanzwirtschaft, Herne/Berlin 2000, S. 83.
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ante-Kontrolle und einer ex-post-Kontrolle unterschieden.’”® In dieser auf den
Kontrollzeitpunkt abstellende Sicht heiBt ex-ante-Kontrolle z.B., dass der Programm-
aufsteller der Legislative den Haushaltsentwurf zur Beschlussfassung vorzulegen
hat, damit diesem das Letztentscheidungsrecht {iber Ausgaben und die dafiir
aufzubringenden Einnahmen erhalten bleibt (Aufstellung, Beratung, Feststellung).
Der Programmaufsteller ist wie in den Mitgliedstaaten die Verwaltung, die gleich-
zeitig fiir den Vollzug zustdndig ist. Daher ist es notwendig, eine ex-ante-Kontrolle
der Exekutivtitigkeit vorzunehmen. Ex-post-Kontrolle meint vor allem die politi-
sche Entlastung der Verwaltung durch die Legislative. Zudem ist die politische ex-
post-Kontrolle der einzige Zeitpunkt im Haushaltsjahr, an welchem alle Ausgaben
und Einnahmen tatsichlich gegeniibergestellt werden.?* Politische ex-post-Kon-
trolle ist dabei auch die Kontrolle “der zahlenmdBigen und rechnerischen Richtig-
keit, der VorschriftsméRigkeit, der budgetdren Richtigkeit, der VerfassungsmaBig-
keit sowie der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der Haushaltsfiihrung”?**. Nicht
nurdie Grenzkosten und -nutzen der unterschiedlichen Ausgabenzwecke, “sondern
iiblicherweise auch die Grenzausgabenwirkungen mit dem Nutzenentzug bzw. den
Wihlerstimmenverlusten durch die zur Finanzierung notwendige (Grenz-)Steuer-
erhebung” werden verglichen.?” Die ex-post-Kontrolle ist mithin auch die “stindi-
ge empirische Uberpriifung der Wirkung der Budgetma8nahmen”??’. Dadurch wird
zudem der Zusammenhang zur ndchsten Budgetperiode (und in einem umfassende-
ren Sinne zur mittel- und langfristigen Programmplanung) deutlich, denn diese
Kontrolle ist Voraussetzung fiir die weitere Planung,.

Der Umfang und die Bedeutung der ex-post-Kontrolle hingt dabei aber auch vom
Umfang und der Bedeutung der ex-ante-Kontrolle und der begleitenden, politischen
Kontrolle ab. So stellte schon VIALON fest, dass bei einer umfangreichen laufenden
Kontrolle die ex-post-Kontrolle eher Ziige einer rechnenden Revision annimmt.?2®
Die begleitende Kontrolle schafft zudem eine viel stirkere zeitliche Ndhe zu den
tatsdchlichen BudgetmaBnahmen (engere Bindung der Agenten). Eine starke Vorab-
Steuerung des Budgets (ex-ante-Kontrolle) macht auBerdem eine maglichst genaue
ex-post-Kontrolle erst méglich. Dabei gibt es verschiedene Moglichkeiten der ex-
ante-Kontrolle. Wird ex-ante z.B. iiber tiefgegliederte Haushaltsansitze gesteuert,

223 Zusitzlich kann noch von “begleitender Kontrolle” gesprochen werden, diese kann jedoch
ebenfalls entweder der ex-ante-Kontrolle oder der ex-post-Kontrolle zugeordnet werden, vgl.
Albers, Willi / Born, Karl Erich / Diirr Ernst / Hesse, Helmut (Hrsg.): Handworterbuch der
Wirtschaftswissenschaften - zugleich Neuauflage des Handwdrterbuchs der Sozialwissen-
schaften — (HdWW), Tiibingen, Stuttgart, New York; Gottingen, Ziirich, Bd. V, Offentlicher
Haushalt III: Kontrolle, S. 586.

224 Blankart, Charles B.: aa0, S. 377.

225 Patzig, Werner: Haushaltsrecht des Bundes und der Lander, Bd. I, RN 78, S. 104, Baden-
Baden 1981.

226 Férber, Gisela: Verwaltungsfoderalismus, aaO, S. 493.

227 Patzig, Werner, aaO, RN 78f., S. 104f.

228 Vialon, Friedrich Karl: Haushaltsrecht, 2. Aufl., Berlin 1959, S. 49f.
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beschrénkt sich die politische Kontrolle (wie auch die Rechnungspriifung) in der
Regel auf die tatsichliche Umsetzung dieser Ansitze. Wird ex-ante aber z.B. iiber
Zielvorgaben und Globalbudgets gesteuert, tritt zur Rechnungspriifung (welche sich
im Wesentlichen auf die Missbrauchskontrolle beschrankt) eine politische Zielerrei-
chungskontrolle. Die ex-ante-Fragen: Was soll erreicht werden und auf welche
Weise (Vorgaben aus der politischen Funktion, insbesondere der Programmfunk-
tion) kénnen dann mittels einer rationalen politischen ex-post-Kontrolle beant-
wortet werden.?*

3.4.3 Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion

Nach der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion soll ein offentlicher Haushalt
einen Uberblick iiber die Einnahmen und Ausgaben der zukiinftigen Periode
enthalten. Das schlieBt die Feststellung, wie die geplanten Ausgaben durch Ein-
nahmen gedeckt werden sollen, mit ein. Der Etat dient damit der planvollen
Bedarfsdeckung, der Sicherung des finanziellen Gleichgewichts und der Liquiditat
des offentlichen Gemeinwesens — also der Vorsorge fiir eine geordnete und wirt-
schaftliche Haushaltsfiihrung. Die Umsetzung der finanzwirtschaftlichen Ordnungs-
funktion heiBt aber nicht nur, dass rationale Uberlegungen im Sinne eines buchhal-
terischen Planens angestellt und danach entschieden wird. Vielmehr kommt es fiir
den Inhalt der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion auch darauf an, welche
politischen Ziele den Rahmen fiir das finanzwirtschaftliche Handeln bilden (Riick-
koppelung v.a. zur politischen Programmfunktion).

Aus dem Gebot der planmidRigen Haushaltsfilhrung erwdchst auch die Regel-
méRigkeit der Aufstellung des Haushaltsplans und dessen zeitliche Begrenzung, also
die Unterscheidung zwischen kurzfristiger, mittel- und langfristiger Haushaltspla-
nung.”® Durch die regelméBige Gegeniiberstellung von Ausgaben und Einnahmen
wird zudem Legitimation (durch gleichférmige, sich wiederholende Verfahren)
erreicht. Die Erwartungen an die Ausgaben und Einnahmen einer zukiinftigen
Periode werden verbindlich und bilden den Rahmen fiir das Verhalten der Akteure
(Anbindung der Reprdsentanten an die Reprasentierten). Gleichzeitig zeigt sich in
der Bedarfsplanung und Bedarfsdeckung ein Aspekt des Autonomieprinzips einer
Gebietskorperschaft, denn Finanzhoheit macht die Planung der eigenen Angelegen-
heiten im finanzwirtschaftlichen Sektor erst moglich. Bekommt eine offentliches
Gemeinwesen seine Mittel nur zugewiesen, verringert sich zwar die Gefahr einer
verminderten Einnahmenentwicklung aus autonomen Einnahmequellen (wie z.B.
bei Steuereinnahmen mit stark schwankendem Aufkommen). Gleichzeitig kann

229 So schon Wittmann, Walter: Einfiihrung in die Finanzwissenschaft, II.Teil, S. 37f., Stuttgart
1972, der daher die politische Kontrollfunktion in eine ex-ante und begleitende Planungs-
funktion (Zielfunktion, Programmfunktion) und eine ex-post Analysefunktion unterteilte.

230 Senf, Paul: aa0, S. 373, in: Handbuch der Finanzwissenschaften, Bd. I, aaO.
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jedoch keine echte “Bedarfsplanung” stattfinden, weil sich die Ausgaben an dem
fixen Einnahmenrahmen orientieren und so die Aufgaben prdjudizieren.

Die Gegeniiberstellung von Ausgabenansitzen und Einnahmen (auch bei zu-
gewiesenen Mitteln) ist zur Sicherung der Liquiditit eines 6ffentlichen Haushalts
aber grundsitzlich notwendig. Dieser “Bedarfsdeckungsfunktion” unterliegt auch
der EU-Haushalt. Immer dann, wenn offentliche Mittel einem “Treuhdnder”
anvertraut werden, muss sichergestellt werden, dass der “Treuhdnder” mit den zur
Verfiigung gestellten Mitteln im Sinne des Steuerzahlers haushaltet.”' Dies kann
nur dann geschehen, wenn der Verausgabung und Vereinnahmung von Mitteln
eine finanzwirtschaftliche Planung vorausgeht und ein geordneter Vollzug des
Finanzgebahrens ermdglicht wird. Letzteres hat vor allem Riickwirkungen auf die
Ausgestaltung des Handlungsrahmens der Verwaltung, also z.B. auf die Mitteliiber-
tragungsrechte von einem Ausgabeposten auf einen anderen oder auf folgende
Haushaltsperioden.

Damit die finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion ihren Aufgaben gerecht
werden kann, miissen sich die Anforderungen an sie auch in der formalen Prisen-
tation der Einnahmen und Ausgaben widerspiegeln. Es sind also Einnahmen- und
Ausgabenplédne zu erstellen, die moglichst genau und vollstindig sdmtliche Ein-
nahmen und Ausgaben enthalten. Dies bedingt auch, dass die Verbindlichkeiten
und Forderungen, genaue Anweisungen fiir das Ausgabeverhalten wihrend des
Vollzugs sowie eine iiber das jdhrliche Budget hinausgehende Planung enthalten
ist.

In einem Mehrebenensystem kann die finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion
neben den iiblichen Zwecken auch dem Zweck dienen, die verflochtenen Ebenen
haushaltstechnisch zu trennen und so eine Ubersicht iiber die eigenen Mittel zu
gewdhrleisten. Das heift zum Beispiel, dass Zuweisungen anderer Ebenen oder
Ausgaben, die fiir andere Ebenen getitigt werden (bzw. von anderen Ebenen im
eigenen Interesse), gesondert prisentiert werden. Durch finanzwirtschaftlich
geordnete Budgets in Mehrebenensystemen konnen Mehrfachausgaben fiir be-
stimmte einzelne Zwecke vermieden werden und durch die Abstimmung der
Instrumente (z.B. ausgabenwirksame Programme) eine optimale Ressourcenausnut-
zung erreicht werden. Das ist gerade in vollzugsfoderalen Systemen von Bedeutung,
da dort der Vollzug zum Teil iiber nachgeordnete Ebenen gesteuert wird.?*

231 Dabei muss bei zugewiesenen Mitteln dann sehr wohl die Frage gestellt werden, in wessen
Interesse die Mittel eigentlich verantwortungsvoll verausgabt werden sollten. Hier liegt dann
eine Inkongruenz zwischen Zahlern und Nutzern vor, wenn der Nutzer iiber die Ausgaben
und der Zahler iiber die Einnahmen entscheidet bzw. weder Nutzer noch Zahler ent-
scheiden kénnen.

232 Wobei es hier wiederum ganz erheblich auf die Ausgestaltung des Konnexitdtsprinzips
ankommt.
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3.4.4 Administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion

Die Exekutive hat die Aufgabe, den politischen Willen der Legislative (politische
Funktion) zu vollziehen und dabei die erforderlichen MaBnahmen organisatorisch
und wirtschaftlich zweckmiBig umzusetzen.?** Der Etat ist dabei die gesetzliche
Bewirtschaftungsgrundlage der Verwaltung. Durch ihn werden den einzelnen
vollziehenden Verwaltungszweigen die Ausgabenermichtigungen erteilt. Die
Lenkungsfunktion zeigt quantitativ und qualitativ die Grenzen der Verantwortlich-
keit der Verwaltung in Abgrenzung zur Legislative auf und fiihrt bei Nichtbefolgung
zu Konsequenzen.?®* Grundsitzlich kann eine qualitative Lenkung des Vollzugs
iiber die Ausweisung der Mittel im Haushaltsplan in Form von konkreten Zu-
weisungen (Artikel, Posten, Kapitel) geschehen. Quantitative Lenkung bedeutet die
Festlegung des zeitlichen Rhythmus der Verausgabung der Mittel. Eine funktionale
Aufteilung der Mittel (z.B. nach dem “Ressortprinzip”) kann dariiber hinaus noch
eine funktionale Verantwortlichkeit der Vollziehenden herstellen.

Zudem wird durch die rechtliche Bindung der ausfiihrenden Organe die vorheri-
ge und die nachtrigliche wirtschaftliche Kontrolle durch externe und interne
Priifstellen erméglicht (juristische Verantwortlichkeit).”** Die administrative Kon-
trolle erbringt den Nachweis, dass sich die Verwaltung an die Ermichtigungen der
Legislative gehalten hat. Sie ist zugleich auch Vorbedingung fiir die administrative
Lenkungsfunktion und steht in einer standigen Wechselwirkung mit der politischen
Programmfunktion. Die Kontrolle der Wirtschaftlichkeit und der Zielkonformitét
administrativen Handelns legt Fehlsteuerungen und Schwachstellen offen, die in
kiinftigen Perioden korrigiert werden koénnen. Jede Verwaltung bringt Ausgaben
mit sich und macht Einnahmen erforderlich. Daher muss die Verwaltung durch
die Stelle kontrolliert werden, die {iber die Ausgaben und Einnahmen ent-
scheidet.¢

Die Bindung der Verwaltung an die Vorgaben der Legislative wird durch die
Beschlussfassung der Legislative iiber den Haushalt erreicht.”*” Dies ist Ausdruck
der Gewaltenteilung. Intern wird die Kontrolle in der Regel in Form von “Revi-
sionsorganen” vorgenommen, die selbst dem zu kontrollierenden Organ angehdren.
Die externe Kontrolle wird durch ein funktional von der Verwaltung getrenntes
Organ (in der Regel: Rechnungshof) vorgenommen, doch ist dieses nur “Hilfs-

233 Senf, Paul: aa0O, S. 368.

234 Koller, Heinrich: aa0, S. 253.

235 Daher wird diese Funktion oft auch als “rechtliche Funktion” bezeichnet. Vgl. z.B. Kdckritz,
Sieghardt von / Dittrich, Norbert / Lamm, Christel: Bundeshaushaltsordnung, Kommentar,
§ 2 BHO, Rn. 3; Loseblattsammlung (Stand 01.09.2000) Miinchen/Berlin; Koller, Heinrich:
aa0, S. 253.

236 Jezé, Gaston / Neumark, Fritz: Allgemeine Theorie des Budgets. Tiibingen 1927, S. 40.

237 Unter anderem deshalb wird und wurde diese Budgetfunktion teilweise auch unter die
“rechtliche Funktion” des Budgets subsumiert Vgl. z.B. Wiesner, Herbert: Offentliche
Finanzwirtschaft I- Haushaltsrecht, 1981, Heidelberg 8. Aufl., S. 38-42.
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person” fiir Legislative und Exekutive (funktionale Verantwortlichkeit). Diese Art
der Kontrolle hat einen dienenden Charakter und ist daher keine — wie die politi-
sche Kontrolle — eigenstdndige Dimension. Die Bindung der Exekutive ist dariiber
hinaus unter Informations- und Anreizaspekten von Bedeutung. Durch gezielte
institutionelle Steuerung kann der Wihler den Reprdsentanten (und dieser die
Exekutive) anweisen, bestimmte Dinge so und nicht anders auszufiihren, zugleich
kénnen Anreize fiir regelgerechtes Verhalten gesetzt werden. Aus der ex-post-Sicht
wird dem Wihler durch die nachtrdgliche, unabhéngige Kontrolle der Exekutive
die Méglichkeit gegeben, die vorhandenen Defizite aufzudecken und fiir zukiinf-
tige Planungsperioden die Anreiz-, Informations- und Kontrollstrukturen zu ver-
andern.

Fiir die europdische Haushalts- und Finanzverfassung sind jedoch zwei Problem-
kreise zu unterscheiden. Da der Vollzug des Haushalts sowohl unmittelbar (also
durch Gemeinschaftsorgane) als auch mittelbar (durch die Mitgliedstaaten) ge-
schieht, miissen Lenkung und Kontrolle der jeweiligen Exekutive dieser Zweitei-
lung Rechnung tragen.

Bei der Lenkung und Kontrolle der europdischen Verwaltung muss zwischen
gemeinschaftsunmittelbarem und mittelbarem Vollzug unterschieden werden. Es
sind unterschiedliche Lenkungs- und Kontrollmechanismen notwendig. Da beim
mittelbaren Vollzug die europdische Verwaltung nur als Prinzipal der nationalen
Verwaltung auftritt>®) die europiische Verwaltung selbst wiederum aber Agentin
europdischer Organe ist (multiple — fast zirkuldre — Prinzipal-Agenten-Kette mit den
beschriebenen Problemen), braucht die europdische Verwaltung ausreichende
Befugnisse gegeniiber den nationalen Verwaltungen. Hier steht die Frage im Mittel-
punkt, wie der mittelbare Vollzug durch die Mitgliedstaaten durch die europdische
Ebene gesteuert und kontrolliert werden kann. Dabei sind verschiedene Mdglich-
keiten der Lenkung des mittelbaren Vollzugs méglich®’, z.B. die Festlegung des
Versorgungsgrades mit offentlichen Giitern, die konkrete Gestaltung der &ffent-
lichen Leistungen, iiber die Zustindigkeiten und Verfahren®®. Um sich mégliche
Effizienzvorteile des mittelbaren Vollzugs zu sichern (z.B. optimale Beriicksichti-
gung regionaler Priferenzen, Kostenminimierung offentlicher Giiter, Innovations-
wettbewerb, Flexibilitdt), sind zu starke Regulierungen zu vermeiden. Eine zu
starke Lenkung der nachgeordneten Verwaltungen fiihrt auch zu einem Autonomie-
verlust dieser Ebenen und setzt zudem wenig Anreize fiir ein wirtschaftliches
Umgehen mit EU-Mitteln. Beschrankt sich die EU-Ebene auf das Setzen von Rah-
menregelungen fiir den mittelbaren Vollzug, muss die Kontrolle verstirkt werden.

238 Dagegen ist die Kommission beim gemeinschaftsunmittelbaren Vollzug selbst Agent.

239 Da auf der EU-Ebene — wie im Kap. 2.2.2 dargestellt — andere Begriffe verwandt werden, ist
der Begriff “dezentral” von FARBER hier dem Begriff “mittelbar” gleichzusetzen.

240 Hierzu und zum Folgenden: Farber, Gisela: Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus,
aa0, S. 4871ff.
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Eine weitere Frage ist, wem die Lenkung und die Kontrolle des mittelbaren
Vollzugs auf der europdischen Ebene obliegt. So erreicht die Legislative in den
Mitgliedstaaten die Lenkung durch die rechtliche Bindung der Exekutive an den
(beschlossenen) Haushalt. Dies ist auch auf der EU-Ebene so, diese Bindungs-
wirkung gilt aber nur im Binnenverhiltnis, also auf jeweiligen horizontalen Ebene.
Die europdische Legislative kann daher versuchen, iiber eine Gesamtverantwort-
lichkeit der européischen Exekutive fiir den (unmittelbaren und mittelbaren)
Vollzug, diese Binnenanbindung auszudehnen. Dann miissen der europiischen
Exekutive zugleich starke Kontrollrechte (die auch durchsetzbar sind) gegeniiber
den nachgeordneten Verwaltungen eingerdumt werden, damit sie dieser Verant-
wortung auch gerecht werden kann.

Zusitzlich dazu muss dem externen, unabhingigen Kontrollorgan ein Durchgriffs-
recht auf die Informationen und Ergebnisse der nachgeordneten Ebenen zustehen.
Diese Rechte braucht z.B. der Europdische Rechnungshof nicht nur im Rahmen der
Priifung der OrdnungsmiRigkeit der Verwendung der EU-Mittel, sondern auch bei
der Erfolgskontrolle: Wenn nur der Rechnungshof der EU-Ebene den unmittelbaren
Vollzug und der Rechnungshof der nachgeordneten Ebene den mittelbaren Vollzug
iiberpriift, bleiben die Priifungen unvollstindig, da die Wirtschaftlichkeit der einen
Ebene ohne die der anderen schwer festzustellen ist.>*' Die externe Kontrollinstanz
hat ein weiteres Problem. Sie sieht sich unterschiedlichen, nationalen Verwaltungs-
traditionen gegeniiber. Nationale Kontrollorgane haben deshalb unterschiedliche
Kompetenzumfinge, ihre Kontrollen unterliegen unterschiedlicher Intensitit,
Technik, Haufigkeit. Daher ist schon aus Griinden einer ex-post-Kontrolle fiir die
administrative Lenkung zu fordern, einheitliche Rahmenvollzugsregeln fiir EU-
Gelder zu schaffen.

Ein weiteres Problem vertikaler Kontrolle sind die Konsequenzen aus festgestell-
tem Fehlverhalten, also Sanktionsmdglichkeiten der internen oder externen Kon-
trolle. Eine Kontrolle ohne Sanktionsmdglichkeiten bleibt wirkungslos, wenn man
Sanktionen als Mittel zur Steuerung hin zu zukiinftig gewiinschtem Verhalten
versteht. Die Frage, die sich fiir die EU-Ebene stellt, ist die nach der Kompetenz fiir
etwaige Sanktionsmoglichkeiten. Solche miissen aufgrund des Gewaltenteilungs-
und Demokratieprinzip grundsdtzlich dem Vertreter des Souverins, also der Legisla-
tive, zustehen.

3.4.5 Volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion

Der Etat hat des weiteren Einfluss auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage (volks-
wirtschaftliche Lenkungsfunktion). Offentliche Ausgaben und 6ffentliche Ein-
nahmen beeinflussen wirtschaftliches Wachstum, die Einkommensverteilung und

241 Firber, Gisela: Verwaltungsfoderalismus, aaO, S. 494.
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die Konjunkturentwicklung. Die jiingste der Budgetfunktionen hat in einem auf das
Sozialstaatsprinzip verpflichteten Nationalstaat (wie z.B. der Bundesrepublik) eine
groBe Bedeutung. So kann ein offentlicher Haushalt auch das Ziel haben, Preis-
niveaustabilitdt, einen hohen Beschiftigungsstand, ein auBenwirtschaftliches
Gleichgewicht und ein stetiges Wirtschaftswachstum anzustreben.?*

Mit dem Amsterdamer Vertrag verpflichteten sich die Mitgliedstaaten und die
Gemeinschaft zur Einfiihrung einer Wirtschaftspolitik (Art. 4 Abs. 1 EGV). Diese
besteht aber nicht in der Zentralisierung aller wirtschaftspolitischen Kompetenzen
auf Gemeinschaftsebene, sondern aus einer engen Koordinierung der Wirtschafts-
politik aller Mitgliedstaaten, dem Binnenmarkt und der Festlegung gemeinsamer
Ziele. Alle Mitgliedstaaten verpflichten sich dem Grundsatz der offenen Marktwirt-
schaft mit freiem Wettbewerb. Dieses sind erste Ansdtze einer gemeinsamen
Wirtschaftspolitik. Art. 4 EGV kann insoweit als “Wirtschaftsverfassung” angesehen
werden. In Art. 4 Abs. 2 EGV werden die Grundsitze der Wahrungspolitik (Geld-
und Wechselkurspolitik) beschrieben, deren Vergemeinschaftung schon mit der
Einheitlichen Européischen Akte 1986 begann. So wird die Aufgabe der Gewahr-
leistung von Preisniveaustabilitdt inzwischen von der Europdischen Zentralbank
wahrgenommen?®*. Im Bereich der Beschiftigung ist die Entwicklung einer koor-
dinierten Beschiftigungsstrategie gerade erst nach der letzten Vertragsrevision
Ziel der EG geworden.?* Die Kklassischen ordnungspolitischen Ziele haben somit
auch auf der européischen Ebene Einzug gehalten, auch wenn die tatsdchlichen
Handlungskompetenzen teilweise “nur” aus Koordinierungskompetenzen be-
stehen.

Deutlichere Unterschiede zwischen den Nationalstaaten und der EG sind in
Bezug auf den Einfluss des Haushalts auf die wirtschaftspolitische Gesamtsituation
festzustellen. So erreichen die 6ffentliche Haushalte in den Mitgliedstaaten 30-60%
des jeweiligen nationalen Bruttosozialprodukts, die 6ffentlichen Ausgaben der EG
aber machen im Jahre 2001 nur 1,06% des gemeinschaftlichen Bruttosozialprodukts
aus.”*® Zudem hat die EG keine konjunkturpolitische Kompetenz.>*® Eine direkte
Einflussnahme des EG-Haushalts auf die gesamtwirtschaftliche Lage der EG ist so
kaum mdglich. Die Funktion der volkswirtschaftlichen Lenkung im klassischen
Sinne ist daher fiir den EG-Haushalt — wenn {iberhaupt — nur sehr eingeschrankt zu

242 Wiesner, Herbert: Haushaltswesen, 4. Aufl., 1973, S. 33.

243 Art. 105ff. EGV.

244 Art. 125ff. EGV.

245 (http://europa.eu.int/comm/budget/index de.htm) Zum Vergleich: Der Haushalt der BRD
hatte 2000 einen Umfang von 470 Mrd. DM, der Haushalt der EU einen Umfang von 186
Mrd. DM. Vgl. auch Schreyer, Michaele (EU-Haushaltskommissarin) (http://www.whi-
berlin.de/schreyer.htm, RN 4).

246 Schmidt-Bleibtreu, Bruno / Klein, Franz: Kommentar zum Grundgesetz, 9. Aufl., Neu-
wied/Kriftel 1999, S. 951.
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bejahen.?’ Hier kann sich aber in wenigen Jahren eine andere Beurteilung er-
geben.

3.4.6 Die Umsetzung der Funktionen in Regeln und Organe

Die Budgetfunktionen werden in konkreten Regeln operationalisiert. Dabei kann

man zwischen Verfahrensregeln und Verhaltensregeln unterscheiden.

- Verfahrensregeln verzahnen die einzelnen Anforderungen an die Akteure zu
einem budgetidren Prozess.

— Die Verhaltensregeln normieren Grenzen des Handelns innerhalb der Haushalits-
und Finanzverfassung. Verhaltensregeln sind dabei nicht solche, die nur fiir ein
Organ gelten, sondern diejenigen Regeln, die die Grenzen des Handelns aller
beteiligten Organe beschreiben.

3.4.6.1 Verfahrensregeln

In nationalen Haushalts- und Finanzverfassungen wird der Prozess iiber Ausgaben
und Einnahmen durch den sogenannten “Haushaltskreislauf” beschrieben. Dieser
soll das Verhiltnis der einzelnen Institutionen zueinander und die Kompetenzen
der Organe festschreiben, um Konflikte zu vermeiden. Der Haushaltskreislauf teilt
sich klassischerweise in Aufstellungs-, Verabschiedungs-, Vollzugs- und Kontroll-
phase. Diese Reihenfolge ergibt sich aus der Anwendung der Budgetfunktionen.?*®

Auf der nationalen Ebene haben sich Verfahren fiir die Ausgaben- und Einnahmen-
bestimmung entwickelt, die versuchen, die einzelnen Akteure einzubinden und zu
kontrollieren. Die Ausgestaltung dieser Verfahren ist — je nach institutioneller Grund-
struktur des Staates — jedoch unterschiedlich. Die einzelnen Verfahren werden im
Haushaltskreislauf zusammengefasst. Dieser ist in seiner konkreten Ausformung
immer abhéngig von der jeweiligen institutionellen Grundentscheidung.

Dabei spielen die Verfiigungsrechtsverteilung und die Ausgestaltung der
Prinzipal-Agent-Strukturen eine entscheidende Rolle. In der Regel sind fiir die

247 Allerdings ist die volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion eine Funktion “im Werden”. Je
weiter die Vertiefung voranschreitet, also je besser die Integrationsfunktion des Haushalts
umgesetzt werden kann, desto mehr Bedeutung wird der volkswirtschaftlichen Lenkungs-
funktion vielleicht kiinftig zukommen. Vgl. auch Draheim, Antje: Der Vorschlag der Europii-
schen Kommission fiir eine neue EG-Haushaltsordnung, Teil 1, S. 150f., Verwaltung &
Management, Heft 3, 2002, S. 150-156; Bieber, Roland: Vorbem. zu den Art. 199-209, RN
16, in: Groeben, Hans van der / Thiesing, Jochen / Ehlermann, Claus-Dieter: aaO.

248 So erfolgt z.B. in der Aufstellungsphase die Programmplanung (politische Programmfunk-
tion). Dabei ist Voraussetzung, dass zunichst Ziele und Kriterien im Sinne einer Output-
Steuerung erarbeitet werden. Die Verabschiedungsphase ist Ausdruck der politischen
Kontrolifunktion, denn sie dient der Verantwortungsiibernahme der Legislative {iber den
konkreten Haushalt. In der Vollzugsphase zeigt sich dagegen die Umsetzung der admini-
strativen Lenkungsfunktion und der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion.
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einzelnen Phasen des Haushaltskreislaufs verschiedenen Institutionen jeweils die
entsprechenden Verfligungsrechte zugeteilt. So hat in der Regel das Parlament das
Verfiigungsrecht in der Verabschiedungsphase und die Verwaltung ist Verfligungs-
rechtsinhaber im Vollzug. Die Verfahren des Haushaltskreislaufs sollen eine Verzah-
nung dieser Verfligungsrechte ermdglichen und den jeweiligen Prinzipalen in der
Binnenstruktur Kontrolle erméglichen. Da die Verfiigungsrechte nur derivativ sind,
muss letztlich iiber den Haushaltskreislauf die Riickkoppelung an den Souverdn
erfolgen. Die Verfahrensregeln sind insbesondere dann von groBer Relevanz, wenn
die Verfiigungsrechte geteilt und/oder beschrankt sind. Dies kann sich in der
Trennung und/oder Beschrinkung von formellen und materiellen Verfiigungs-
rechten zeigen, aber auch in der Zuweisung eines (materiellen oder formellen)
Verfiigungsrechts an mehrere Verfiigungsrechtsinhaber. Je mehr die einzelnen
Verfiigungsrechte geteilt/beschrinkt sind und/oder mehreren Inhabern zustehen,
desto mehr ineinandergreifende Verfahren sind notwendig, um die einzelnen
Verfiigungsrechte zu verzahnen. Die Verfahren miissen die optimale Ausiibung aller
Verfiigungsrechte zugunsten des Souverins (der dieses ja iibertragen hat) gewdahrlei-
sten. Je mehr Verfahren notwendig sind, desto intransparenter wird der budgetire
Prozess fiir den Souverdn (hohe Informations- und Kontrollkosten) und die
Koordinations- und Entscheidungskosten der beteiligen Institutionen steigen.

3.4.7.2 Verhaltensregeln

Budgetfunktionen werden durch Verhaltensregeln, die sogenannten Budgetgrund-
sdtze, operationalisiert. Die Budgetgrundsitze sind die institutionellen Instrumente,
um den Haushaltsfunktionen Geltung zu verschaffen und gelten in verschiedenen
zeitlichen Phasen der Haushalts- und Finanzverfassung. Budgetgrundsitze sind
“Regeln des Wohlverhaltens fiir den budgetdren Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozess sowohl der Exekutive als auch der Legjslative ...”%*. Viele der in
dieser Arbeit genannten demokratietheoretischen, fiskalfoderalistischen und
institutionenékonomischen Forderungen finden sich hier in Regeln konkretisiert.
Dabei ist jedoch zu betonen, dass die Budgetgrundsdtze eben nicht nur bloBe
Bewirtschaftungsregeln fiir den Haushaltsvolizug darstellen, sondern sich auf die
gesamte Ausgaben- und Einnahmentitigkeit der 6ffentlichen Hand beziehen.
Ebenso wie bei den Budgetfunktionen ist zu fragen, ob die in den Mitgliedstaaten
verwendeten Budgetgrundsitze auch im Haushaltssystem der EU Anwendung
finden. Auch diese Frage wird von den meisten Autoren wie selbstverstdndlich
bejaht.?*° Unter Beriicksichtigung der oben erarbeiteten Bedeutung der Funktionen

249 Senf, Paul: aa0, S. 391.

250 Z.B.schon Heinig, Kurt: Das Budget, Bd. 1: Die Budgetkontrolle, Tiibingen 1949, S. 15; aber
auch Schwarze, Jiirgen: EU-Kommentar, Baden-Baden 2000, Art. 268, RN 10; Callies,
Christian / Ruffert, Matthias: Kommentar des Vertrages iiber die Europdische Union und
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eines européischen Haushalts sind jedoch auch die Budgetgrundsitze hinsichtlich
ihres Inhalts und ihrer Bedeutung zu hinterfragen. Dabei kann zunichst davon
ausgegangen werden, dass diejenigen Budgetgrundsatze, die primar der finanzwirt-
schaftlichen Ordnungsfunktion und der administrativen Lenkungsfunktion dienen,
auch auf der EU-Ebene Anwendung finden. Denn diese Funktionen haben auf der
EU-Ebene dieselben Zielsetzungen wie in nationalen Haushalten.

a) Grundsatz der Einheit des Budgets: Dieser Grundsatz ist zundchst Ausdruck
der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion. Auch die Zuordnung von Verant-
wortlichkeiten wird in einem Dokument eher sichtbar als in vielen verschiedenen
Dokumenten. Daher miissen alle finanziellen Vorgédnge, also Einnahmen und
Ausgaben, in einem einzigem Text (dem Haushaltsplan) zusammengefasst werden
und die Legislative muss dariiber abstimmen. Der Grundsatz der Einheit enthilt
dadurch implizit das Verbot von Sonderfonds und Nebenbudgets.”®' Dies ver-
mindert diskretiondre Spielrdume der Akteure und Schattenfinanzierungen. Das
zeigt, dass der Grundsatz der Einheit fiir die Erfiillung der politischen Funktion und
der politischen Kontrollfunktion nicht nur nebensichliche Bedeutung hat.?*
Diesem Grundsatz muss daher auch der europdische Haushalt geniigen.

b) Grundsatz der Vollstindigkeit des Budgets: Ein einheitliches Budget ist nur
dann volistindig, wenn alle Ausgaben und Einnahmen in einem Budget zusammen-
gefasst sind. Dieses “papierende Gleichgewicht”?* diente urspriinglich der Vermei-
dung von Haushaltsungleichgewichten®*, also der Erfiillung der finanzwirtschaft-
lichen Ordnungsfunktion. Jedoch besall und besitzt er Bedeutung auch bei der
Erfiillung aller anderen Budgetfunktionen. Im Lichte der Kontrolle hdngt er eng mit
dem Grundsatz der Einheit zusammen: Was niitzt ein einheitliches Budget dem
(politischen oder administrativen) Kontrolleur, wenn die Angaben in ihm nicht
vollstandig sind? Nach modernem Versténdnis liegt der Schwerpunkt dieses Grund-
satzes jedoch in der Erfiillung der politischen Programmfunktion.?** Nur ein voll-
stindiges Budget kann echte Priferenzensetzung leisten, nur aus einem vollstindi-
gen Budget werden diese auch fiir den Prinzipal (Wéhler) sichtbar. Dies gilt auch

des Vertrages zur Griindung der Européischen Gemeinschaft, Neuwied 1999, Art. 268
EWGYV, RN 19; Bieber, Roland: in: Groeben, Hans van der / Thiesing, Jochen / Ehlermann,
Claus-Dieter- aaO, Art. 199, RN2; Strasser, Daniel: Die Finanzen Europas, 3. Aufl., Briissel/
Luxemburg 1991, S. 43ff.

251 Dies.: aa0.

252 RURUP geht davon aus, dass der Grundsatz der Einheit die Erfiillung der politischen Pro-
grammfunktion gar nicht beriihrt. Vgl. Riirup, Bert / Korner, Heiko: aa0, S. 47.

253 Schmoélders, Giinter: aa0, S. 65.

254 Stahl, Gerd: Haushaltsrechtliche Grundsitze der Europdischen Gemeinschaften unter
vergleichender Heranziehung des deutschen Rechts, Heidelberg 1966, S. 98.

255 So auch Borrmann, Gero-Falk / Schwanenberg, Manfred: aa0, S. 166, der dies auch fiir den
Grundsatz der Einheit feststellt. Letzterem wird hier nicht gefolgt, da ein auch ein nicht
einheitliches Budget Planung ermdglicht, wenngleich mit Abstrichen.
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fiir die Integrations- und vor allem fiir die Kompensationsfunktion. Zugleich erfiillt
ein vollstindiges Budget die von RURUP geforderte Management-Aufgabe: es er-
mdoglicht die Abstimmung einzelner Manahmen aufeinander.

c¢) Grundsatz des Haushaltsausgleichs: Formell bedeutet er lediglich die
zahlenmiRige Ubereinstimmung von Ausgaben und Einnahmen im Haushaltsplan.
Materieller Ausgleich hingegen heiflt, dass die Ausgaben die Einnahmen nicht
iibersteigen sollen und umgekehrt.?*® Der Grundsatz des Haushaltsausgleichs dient
zunichst der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion.?*’” Ein liquider Haushalt ist
mittelbar auch Voraussetzung fiir das Umsetzen der politischen Programmfunktion.

d) Grundsatz der Jihrlichkeit: Einnahmen und Ausgaben miissen nach diesem
Grundsatz jdhrlich bewilligt und im Bewilligungszeitraum ausgefiihrt werden.
RURUP geht davon aus, dass der Grundsatz der Jahrlichkeit eine reine ZweckmaRBig-
keitserwdgung ist und keiner Budgetfunktion bei der Erfiillung hilft. Die Jdhrlichkeit
ermogliche kaum langfristige Planung iiber eine Legislaturperiode, sie unterlaufe
die Konjunkturzyklen und mache die Beriicksichtigung der Folgekosten un-
moglich.?*

Dem ist zu widersprechen. Eine zeitlich befristete Planung erméoglicht eine enge
Anbindung der Agenten an die Prinzipale und vor allem die zeitnahe Kontrolle der
Agenten (Verantwortlichkeit). Der Jdhrlichkeitsgrundsatz wird daher auch “als
Gewaltenteilungsprinzip auf finanziellem Gebiet”®*® bezeichnet. Sowohl Pro-
grammplaner als auch Programmumsetzer werden so jahrlich gezwungen, Rechen-
schaft vor dem jeweiligen Prinzipal abzulegen. Aus politischer Sicht erhdhen
zeitlich begrenzte Kredite den politischen Wert des Budgets.?*® Gleichzeitig dient
die jahrliche Budgetverabschiedung einem stindigen Informationsfluss zwischen
Agenten und Prinzipalen, aber auch zwischen den Agenten. Dieser vorwiegend auf
Kontrolle gerichteter Grundsatz hat fiir den Haushalt der EU dieselbe Bedeutung
wie auf den nationalen Ebenen.?®!

256 Ganzentscheidend hingt die Auslegung des materiellen Ausgleichsgebots von der Definition
des Begriffes der Einnahmen und Ausgaben ab. Zihlen Kredite auf der Einnahmen- und
Ausgabenseite dazu, ist der Ausgleichsgrundsatz ein rein formaler - jedenfalls solange, bis
die Grenzen der Staatsverschuldung nicht erreicht sind. (Vgl. Rirup, Bert / Korner, Heiko:
aa0, S. 46) Zdhlen Kredite nicht zu den Einnahmen und Ausgaben, versto8t jede Defizitdek-
kung durch Kredite gegen das Ausgleichsgebot.

257 Zidhlen die Krediteinnahmen zu den Einnahmen kann der Wéhler durch die Darstellung der
Staatsschulden allerdings priifen, inwieweit sich die Politiker z.B. an Verschuldungsrestrik-
tionen gehalten haben.

258 Riirup, Bert / Kérner, Heiko: aa0, S. 46, anders in der Grafik S. 47.

259 Stahl, Gerd: aa0, S. 66.

260 Jezé; Gaston / Neumark, Fritz: aa0, S. 181.

261 Zum Problem einem moglichen Wahlnachfolger politische und finanzielle Spielrdume zu
lassen siehe: Rossi, Matthias: aaO, S. 201.
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e) Grundsatz der Spezialitit: Das Spezialititsprinzip findet sich in drei Aus-
pragungsformen. Qualitativ bedeutet es, dass eine Anbindung der Ausgaben an die
Zweckbestimmung im Budget erfolgt. Klare Zweckbestimmungen der Ausgaben
sind daher notwendig. In quantitativer Hinsicht wird eine Bindung auch an die
bewilligte Ausgabenhdhe erreicht. Diese beiden Spezialitdtsformen nennt man auch
sachliche Spezialitit. Sie dienen primir dazu, den Handlungsspielraum der Biirokra-
tie einzuschrianken, aber auch dazu, den Gesetzgeber zu klaren Vorgaben an-
zuhalten. Und schlieBllich gibt es eine tempordre Spezialitdt: nur die im Bewil-
ligungszeitraum bewilligten Ausgaben sollen getitigt werden. Dies korrespondiert
mit der Jihrlichkeit des Budgets.?*?

Die einzelnen Spezialititsgrundsdtze dienen vor allem der politischen Kontroll-
funktion und der administrativen Lenkungs- und Kontrollfunktion. Eine Willkiir in
der Mittelbewilligung soll vermieden werden, denn man habe nur dann den Re-
spekt der Verwaltung, wenn Kontrolle des Vollzugs gegenwartsnah und erfolgs-
orientiert erfolge.® Insbesondere die sachliche Spezialitit ist Ausfluss der politi-
schen Programmfunktion, denn ein “politisches Programm zeigt sich nicht nur in
der Hohe des HH-Volumens, sondern auch in der Struktur, also der Art der Zu-
sammensetzung”2%4. Damit hat dieser Grundsatz mittelbar auch fiir die Integrations-
und Kompensationsfunktion Bedeutung, denn werden auch diese Kosten nach dem
Spezialititsprinzip sichtbar gemacht, entfaltet das Budget auch Transparenz nach
auBen - die unterschiedlichen Mittelarten werden auch fiir den Wahler sichtbar.

f) Grundsatz der Wahrheit, Klarheit und Genauigkeit: Die Forderung nach
Wahrheit und Genauigkeit des Budgets bezieht sich auf den Inhalt (Eindeutigkeit
der Benennung, Quantitdt der Budgetpositionen), die Forderung nach Klarheit auf
die Form des Budgets (Transparenz, Systematik). Nur ein “wahres” Budget macht
Programmplanung und Bedarfsdeckung méglich. Zudem kann nur ein mdglichst
genaues Budget echte Kontrolle erméglichen und verhindert Mittelhortung.?%®
Diese Budgetgrundsitze sind zudem Voraussetzung fiir die Wirksamkeit aller
anderen Grundsitze.?%

g) Grundsatz der Vorherigkeit: Um die Verwendung von Mitteln fiir die
offentliche Aufgabenerfiillung zu planen, ist die Vorherigkeit des Budgets eine
Selbstverstandlichkeit. Eine vorherige Planung dient sowohl der Bedarfsdeckungs-
funktion als auch der politischen Programmfunktion (einschlieflich der
Kompensations- und vor allem der Integrationsfunktion). Der Steuerzahler hat ein
Recht zu wissen, wie viel der Mittel auf die Bereitstellung offentlicher Giiter

262 Stahl, Gerd: aa0, S. 65.

263 Senf, Paul: aa0, S. 413.

264 Ders.: aa0, S. 410.

265 Stahl, Gerd: aa0, S. 110.

266 Jezé, Gaston / Neumark, Fritz: aa0, S. 215.
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(sozusagen als “Gegenleistung” fiir seine Steuern) und wie viel auf angleichende
MaBnahmen (Integration) oder Kompensationen ( als “politische” Kosten) entfallen.

Der im Vorfeld des konkreten Haushaltszeitraums beschlossene Etat ist politisch
gesehen zudem die Ausgabenbewilligung fiir die Exekutive?*’” und erméglicht den
Einfluss der Legislative auf die Exekutive. Erst durch diese Bewilligung steht der
Exekutive das Recht zu, den Haushalt zu vollziehen. Dieses gilt auch fiir den
Haushalt der EU.

h) Grundsatz der Gesamtdeckung: Die Entwicklung des Grundsatzes der
Gesamtdeckung (alle Einnahmen stehen fiir alle Ausgaben zur Verfiigung) ging
einher mit dem Prinzip der fiskalischen Kasseneinheit (Zentralisierung des Kassen-
wesens).?®® Die Non-Affektation hatte die Aufgabe, die Verschwendung 6ffentlicher
Gelder durch den K6nig zu verhindern.?”® Heute manifestiert sich in ihm politisch
vor allem das Budgetrechts des Parlaments. Gleichzeitig hilft es bei der Bekimpfung
des Ressortegoismus der Exekutive.?”°

Das Zweckbindungsverbot ist als materieller Grundsatz zu sehen, Ausnahmen
sind in der Haushaltswirklichkeit nicht zu vermeiden. Zudem gibt es auch gute
Argumente fiir eine Zweckbindung. “Der Widerstand gegen eine Zahlung von
Steuern wird sich in dem Umfang vermindern, wie die Zahlungspflicht gegen eine
Leistung des Staates aufgerechnet werden kann.”?’' Zugleich dienen bestimmte
Ausgabenbindungen auch einer zukiinftigen Liquiditit, denn die Absicherung
dieser Ausgaben ist nicht von politischen “Ad hoc-Entscheidungen” abhangig. Ihre
Rationalitdt ist aber unter dem Aspekt der Haushaltsautonomie stindig zu iiber-
priifen, um Ausgabeautomatismen vorzubeugen. Insbesondere mit Blick auf die
Kompensationsfunktion kann die Zweckbindung von Einnahmen sinnvoll sein. Der
Steuerzahler ist in der Regel nicht bereit, mehr als einen bestimmten Prozentsatz
der Einnahmen fiir solche Kompensationszahlungen zur Verfiigung zu stellen. Eine
Zweckbindung einer bestimmten Einnahme kdme einer Deckelung dieser Ausgaben
gleich.?”2

i) Das Bruttoprinzip: Alle Einnahmen und Ausgaben sollen in voller Hohe
getrennt voneinander, also ohne Verrechnung im Haushaltsplan aufgefiihrt werden.

267 Stahl, Gerd: aa0, S. 70.

268 Borrmann, Gero-Falk / Schwanenberg, Manfred: aa0, S. 172, RN 301.

269 Jezé, Gaston / Neumark, Fritz: aaO, S. 105; Bis in das 19. Jahrhundert hinein dominierte
das “Prinzip dezentraler Fondsbildung”. Solchen Fonds wurden zweckgebundene Ein-
nahmen zugewiesen, sie unterlagen nicht der Kontrolle der Parlamente. (Vgl. Miiller, Erika:
Theorie und Praxis des Staatshaushalts im 19. Jahrhundert, Opladen 1989, S. 124-131) So
diente das Verbot der Zweckbindung vor allem der Kontrollfunktion und nach der Zen-
tralisierung des Kassenwesens vorrangig der Bedarfsdeckung.

270 Stahl, Gerd: aaO, S. 121.

271 Dickertmann, Dietrich / Gelbhaar, Siegfried: Finanzwissenschaft, aaO, S. 89.

272 Ahnliches lieRe sich aber auch mit einer absoluten oder prozentualen Ausgabengrenze fiir
Kompensations-zahlungen erreichen.
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Nicht nur bei der Aufstellung ist dies zu beachten. Die Einhaltung des Grundsatzes
auch wihrend der Ausfiihrung des Haushalts zeigt “dem Budgettriger und der
Budgetpriifung nicht nur das Endergebnis einer Verwaltungsmalnahme oder der
Summe solcher MaBnahmen (...), vielmehr zwingt er die Verwaltung, die einzelnen
Planposten in voller Hohe und getrennt nach Einnahmen und Ausgaben zu enthiil-
len"?”, Dies nimmt der Exekutive die Méglichkeit, das bewilligte Budget durch
Nebeneinnahmequellen zu erhéhen.?”*

Im Lichte der politischen Programmfunktion liegt die Bedeutung des Bruttoprin-
zips vor allem darin, dass keine Ausgaben oder Einnahmen der politischen Ent-
scheidung entzogen werden (kénnen). Klarheit und Transparenz werden zudem
erhoht.

i) Grundsatz der Offentlichkeit: Die Forderung nach Offentlichkeit ist die
deutlichste Auspragung des Demokratieprinzips in den Haushaltsgrundsitzen. Es
ermdglicht permanente Information der Beteiligten und des Prinzipals und erfiillt
somit gewichtige Aspekte der politischen Programmfunktion. Die Offenlegung der
Verwendung der Steuermittel erhdht die Dispositionssicherheit auch der privaten
Wirtschaftssubjekte?”® und zeigt dem Wahler den Steuer-Ausgaben-Mechanismus
auf. Der Wihler soll als Zahler der staatlichen Mittel erfahren, wie diese Mittel
verwendet werden.?”®

k) Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit: Dieser Grundsatz hat
erst in jiingster Zeit in dieser Form Eingang in das Haushaltsrecht gefunden. Dabei
ist umstritten, inwieweit dieser Grundsatz nur der Erfiillung der finanzwirtschaftli-
chen Ordnungs- und administrativen Lenkungsfunktion?”” oder in erster Linie der
politischen Programmfunktion®”® dient. Diese zum Teil gegenldufigen Aussagen sind
auf das Grundproblem dieses Grundsatzes zuriickzufiihren: seine Definition. Eine
Reduzierung auf das 6konomische Prinzip, ndmlich ein bestimmtes Ergebnis mit
mdoglichst geringem Einsatz von Mitteln (Minimalprinzip) oder bei gegebenen
Mitteln das bestmogliche Ergebnis zu erreichen (Maximalprinzip)”’®, wird als
unzureichend angesehen.?® Es finde nur eine begrenzte Zihmung der Politik durch
Wettbewerb im 6ffentlichen Sektor statt und da der “Staat” zuallererst Treuhdnder

273 Stahl, Gerd: aa0, S. 103.

274 Jezé, Gaston / Neumark, Fritz: aaO, S. 222.

275 Dickertmann, Dietrich / Gelbhaar, Siegfried: Finanzwissenschaft, aa0, S. 89.

276 Blankart, Charles B.: Offentliche Finanzen, aa0, S. 397.

277 So Riirup, Bert / Korner, Heiko: aaO, S. 47 und Borrmann, Gero-Falk / Schwanenberg,
Manfred: aa0, S. 127 RN 206.

278 So Stern, Klaus: aaO, § 50 11l 11, S. 1251; demgegeniiber sieht RURUP {iberhaupt keinen
Beriihrungspunkt dieses Grundsatzes mit der politischen Programm- oder Kontrollfunktion,
vgl. Riirup, Bert / Korner, Heiko: aa0, S. 47.

279 Wiesner, Herbert: Haushaltsrecht, 8. Aufl., S. 102.

280 Senf, Paul: aa0, S. 387.
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von Steuermitteln sei, ergebe sich schon allein daraus eine Verpflichtung des
Programmplaners, diesen Grundsatz zu befoigen. Aber auch die “bloBe” Anwen-
dung des dkonomischen Prinzips setzt eine echte Programmplanung voraus, die
Ziele definiert und Finanzierungs- und Durchfiihrungsalternativen anbietet. Dabei
sollte sich die Planung am Qutput orientieren, so dass auch fiir den Wahler (Steuer-
zahler) sichtbar wird, was geleistet wurde. Eine Vorabdefinition der Ziele von
VollzugsmaBnahmen, Kosten-Nutzen-Rechnungen und eine ex post-Evaluierung
dieser MaBnahmen sind Mittel, um eine Output-Steuerung zu erreichen. Dies gilt
vor allem in Hinblick auf die Integrationsfunktion. Das Ziel der Integration wird um
so eher erreicht, als klare Kriterien definiert werden und deren Erreichung {iber-
priift wird. Der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ist daher nicht
nur an die Verwaltung zu adressieren.

Nicht immer ist die wirtschaftlichste und sparsamste Losung zugleich insgesamt
die “beste” Losung. Dies zeigt sich gerade am Beispiel der Kompensationsfunktion.
Hier werden “politische Kosten” entschidigt in der Hoffnung, weitere Vorteile aus
der gemeinsamen Zusammenarbeit zu erzielen (auch unter dem Aspekt der Verfah-
renseffizienz). Inwieweit diese Kompensationskosten aber wirtschaftlicher und
sparsamer sind als z.B. die ansonsten anfallenden Entscheidungskosten (Nichtent-
scheidungskosten), stellt sich meist erst in einem spéteren Zeitverlauf heraus.

1) Grundsatz der Konsequenz von Fach- und Ressourcenverantwortung: Die
Forderung nach einer klaren Zuordnung von Verantwortung wurde schon mehrfach
erhoben. Indirekt steht diese Forderung auch hinter einigen der genannten Budget-
grundsitze.?®' Anerkennt man jedoch die Dominanz von politischer Programm- und
politischer Kontrollfunktion, reicht eine nur implizite Beriicksichtigung nicht aus.
Aus politokonomischer und demokratietheoretischer Sicht ist das Verantwortungs-
prinzip eines der wichtigsten Voraussetzungen fiir effiziente Leistungen. Dabei
richtet sich dieser Grundsatz sowohl an die Politiker als auch an die Verwaltung als
auch an die Kontrollorgane. Es muss klar und offensichtlich sein, wer fiir das Budget
die politische Verantwortung tragt, wer innerhalb der Verwaltung fiir einzelne
Bereiche zustdndig und verantwortlich ist und wer die Kontrolle ausiibt.

m) Grundsatz der institutionellen Autonomie: Dieser Grundsatz ist die “Uber-
setzung” der Gewaltenteilung in einen Haushaltsgrundsatz. In einem Verhandlungs-
und Mehrebenensystem wie der EU agieren die Akteure auf verschiedenen Ebenen
und in verschiedenen Politikarenen. Dies darf jedoch nicht zu einer totalen Ver-
flechtung simtlicher Organe in der Hinsicht fiihren, dass ein Organ vom anderen
abhingig ist. Nur Autonomie des Organs gewdhrleistet, dass das Interesse des
Organs an der Kontrolle eigener Rechte bestehen bleibt und das Organ versucht,
sich gegen andere Organe abzugrenzen. Je mehr (personelle und institutionelle)

281 Z.B. Klarheit, Wahrheit, Genauigkeit.
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Verschrankungen zwischen verschiedenen Funktionstrigern stattfinden, desto eher
besteht die Gefahr der Kartellbildung zum Nachteil des Steuerzahlers. Gerade im
Bereich offentlicher Finanzen kann dies dazu fiihren, dass die beteiligten Akteure
zum Zwecke ihrer Macht- und Budgetausweitung zusammenwirken, anstatt sich
gegenseitig zu kontrollieren.

3.4.7 Zusammenfassung

Bei der Bestimmung der europdischen Budgetfunktionen kann von den klassischen
ausgegangen werden. Diese miissen allerdings stdrker “modern” und mit Blick auf
die Spezifika des europdischen Mehrebenensystems interpretiert werden.

Die urspriinglich iiberwiegend auf die Verwaltung und die Kontrolle ausge-
richteten Funktionen sind heute vor allem aus der Sicht der Souverdns und Steuer-
zahlers zu interpretieren. Das Augenmerk ist gezielter auf die politische Funktionen
zu richten. Diese politische Funktionen sind fiir den EU-Haushalt um die Integra-
tionsfunktion und die Kompensationsfunktion zu erweitern. Beide kénnen auf das
politische Konzept des “Werdens der EU” zuriickgefiihrt werden. Wéhrend die
Integrationsfunktion stark programmatische Ziige enthélt und die Vorbedingungen
fiir eine echte politische Union schaffen soll, ist die Kompensationsfunktion der
Tatsache geschuldet, dass im europdischen Mehrebenensystem Kompetenzver-
schiebungen von der nationalen Ebene auf die europdische Ebene oder umgekehrt
stattfinden. Die in den meisten Organen vorherrschenden nationalen Interessen
verstirken die Bedeutung der Kompensation noch.

Das hat auch die politische Kontrolle durch die legitimierten Organe zu beriick-
sichtigen. Insbesondere deshalb sind die herkémmlichen Budgetgrundsétze um den
Grundsatz der Fach- und Ressourcenverantwortung und den Grundsatz der in-
stitutionellen Autonomie zu erweitern.

Die administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion verdndert sich in ihrer
Zielrichtung ebenfalls. Es ist nicht allein “irgendein” sparsames und effizientes
Wirtschaften mit den zur Verfiigung gestellten Mitteln zu erreichen, sondern es ist
vielmehr zu fragen, ob die politischen Vorgaben durch die Praferenzaufdeckung des
Souverdns durch die Verwaltung so sparsam und zielgerichtet wie moglich erreicht
werden kdnnen.

Finanzwirtschaftliche Ordnung ist in einem europdischen Mehrebenensystem
kein Selbstzweck. Sie ist vielmehr Voraussetzung fiir die Erfiillung aller anderen
Funktionen. Zugleich dient sie der Abgrenzung der verschiedenen Ebenen des
Systems.

Der volkswirtschaftlichen Lenkungsfunktion kommt im Hinblick auf den EU-
Haushalt bisher nur eine sehr eingeschriankte Funktion zu. Daher wird sie im
weiteren Verlauf der Arbeit ausgeblendet. Ihre Priifung wiirde zudem voraussetzen,
die sonstigen Instrumente wirtschafts(politischer) Lenkung mit einzubeziehen, z.B.
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das Wirtschafts- und Wahrungssystem. Dessen Wechselwirkungen mit dem Haus-
halt miissten genauer untersucht werden. Dies ist aber nicht Ziel dieser Arbeit.
Dabei wird keineswegs verkannt, dass bereits der heutige Haushalt der EU Einfluss
vor allem auf die nachgeordneten Haushalte der Mitgliedstaaten ausiibt. Das Ziel
dieser Arbeit, die institutionellen Wirkungen innerhalb der europdischen Haushalts-
und Finanzverfassung zu untersuchen, wird durch das Ausblenden der volkswirt-
schaftlichen Lenkungsfunktion aber nicht beeintrdchtigt. Deshalb wird der Schwer-
punkt der nachfolgenden Untersuchungen auf den anderen Budgetfunktionen
liegen.






4. Die europaische Haushalts- und Finanzverfassung
im Lichte der Budgetfunktionen

In den vorhergehenden Kapiteln wurden die Demokratie- und Effizienzbedingun-
gen sowie die institutionen- und politdkonomischen Voraussetzungen fiir die
europdischen Haushalts- und Finanzverfassung erarbeitet. Es wurde untersucht,
inwiefern klassischen Budgetfunktionen aufgrund dieser Voraussetzungen und der
Besonderheiten der EU auf die Zwecke einer europdischen Haushalts- und Finanz-
verfassung angewendet werden konnen. Nun muss gefragt werden, ob die be-
stehenden Institutionen in der Lage sind, die theoretisch entwickelten Budget-
funktionen in der Praxis auch umzusetzen. Dabei werden die jeweiligen Institutio-
nen auch polit- und institutionenékonomisch bewertet. Hier geht es vor allem um
die Einschdtzung der Steuerungsféhigkeit dieser Institutionen, also nicht nur um die
Frage, ob die Budgetfunktionen umgesetzt werden, sondern vor allem darum, ob
die vorhandenen Institutionen {iberhaupt in der Lage sind, die Umsetzung der
Budgetfunktionen zu gewdhrleisten. Es soll aufgezeigt werden, dass die institutio-
nelle Anbindung der Agenten und die Funktionsfihigkeit der multiplen Prinzipal-
Agenten-Verhiltnisse in der Binnenstruktur sehr groBe Auswirkungen auf die
Umsetzung der Budgetfunktionen haben. Und schlieBlich kann untersucht werden,
inwieweit die bekannten Mingel der europdischen Gesamtverfassung sich in der
europdischen Haushalts- und Finanzverfassung niederschlagen. Hierbei wird das
Hauptaugenmerk auf der Verteilung der Verfiigungsrechte liegen.

Es wird mit einem Uberblick iiber die europiische Haushalts- und Finanzverfas-
sung begonnen (Kap. 4.1). Die einzelnen Verfahrensabschnitte sind durch eine
Vielzahl von Einzelregelungen ausgestaltet, die die gesamte europdische Haushalts-
und Finanzverfassung sehr intransparent und schwer fassbar machen. Zur besseren
Verstindlichkeit wird daher ein Uberblickskapitel vorangestellt. Auf die historische
Entwicklung der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung kann in dieser
Arbeit nicht eingegangen werden.' Soweit einzelne Entwicklungsetappen fiir
bestimmte Verfahren Bedeutung haben, wird an den entsprechenden Stellen darauf
verwiesen.

Nach diesem Uberblick werden die einzelnen Verfahren und Organe der européi-
schen Haushalts- und Finanzverfassung konkret untersucht (Kap. 4.2-4.7). Dabei wird
in der Reihenfolge des Haushaltskreislaufs vorgegangen, um die Verzahnung der
jeweiligen Verfahrensregeln darstellen zu kénnen. Denn es kommt darauf an, “in
welcher Reihenfolge Entscheidungen getroffen werden, die das Ergebnis des Prozesses

1 Zur historischen Entwicklung vgl. Fugmann, Friedrich / Theato, Diemut R. in: Dauses,
Manfred (Hrsg.), Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts; Miinchen Stand 1997, A.Ill.; Rossi,
Mathias: aaO, S. 5-56; Strasser, Daniel: aa0, S. 23-42.
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bestimmen oder zumindest beeinflussen.”” Innerhalb der einzelnen Phasen des
Kreislaufs wird jeweils eine institutionelle Kritik (insbesondere zur Verteilung der
Verfiigungsrechte und den bestehenden Interessenlagen der handelnden Akteure)
vorgenommen. Diese ist in die Bewertung der Verfahren dieser Phase anhand der
Budgetfunktionen integriert. Im Kap. 4.8 werden die Bewertungen anhand der
Budgetfunktionen zusammengefasst, um einen Gesamteindruck von der Leistungs-
fahigkeit der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung zu erhalten.

4.1 Uberblick iiber die europiische Haushalts- und Finanzverfassung

Bevor die einzelnen Regeln (Institutionen) und die Befugnisse der jeweiligen
Organe innerhalb der Haushalts- und Finanzverfassung ausfiihrlich dargestellt
werden, soll das folgende Kapitel einen Uberblick iiber die Rechtsgrundlagen der
Haushalts- und Finanzverfassung, die Einnahmen- und Ausgabenstruktur der EU
und den Haushaltskreislauf geben. Da die einzelnen Verfahren und Befugnisse sehr
komplex sind und ineinander greifen, ihre Rechtsgrundlagen teilweise unsystema-
tisch und auf verschiedenen Stufen der Normenhierarchie angesiedelt sind, ist eine
kurze Darstellung des gesamten Systems zum besseren Verstindnis notwendig.
Dabei werden zundchst die Rechtsquellen der europdischen Haushalts- und Finanz-
verfassung (Kap. 4.1.1), die Einnahmen und Ausgaben des Gesamthaushalts (Kap.
4.1.2-4.1.3) sowie die der Nebenhaushalte (Kap. 4.1.4) dargestellt. Im Anschluss
daran folgen die drei Steuerungsinstrumente des Haushaltsrechts: die Haushalts-
ordnung mit den Haushaltsgrundsitzen, die prozeduralen Regeln des Haushalts-
kreislaufs und die formale Prisentation des Haushalts (Kap. 4.1.5).

4.1.1 Die Rechtsquellen der europaischen Haushalts- und Finanzverfassung

Die Rechtsquellen fiir die europdische Haushalts- und Finanzverfassung unter-
scheiden sich in primar- und sekundirrechtliche Quellen:*

e Primirrecht:* In den Vertrigen iiber die Europdische Union (EUV), zur Griin-
dung der Europdischen Gemeinschaft (EGV), zur Griindung der Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl (EGKSV) und zur Errichtung einer Europdischen Atomgemein-
schaft (EAGV) finden sich die grundlegenden Normen zur Haushalts- und Finanz-

2 Stanowsky, Jiirgen: Budgetprozesse und Budgetdisziplin: Kontrolle staatlicher Defizite, Frank-
furt 1997, S. 29.

3 Hier werden die Vertragstexte von Amsterdam zugrunde gelegt, da der Vertrag von Nizza noch
nicht in Kraft getreten ist (das Ratifizierungsverfahren ist aber bereits abgeschlossen).

4 Hierzu gehoren auch die allgemeinen Grundsitze der gemeinsamen Verfassungsiiberlieferun-
gen und des Volkerrechts. Vgl. Beutler, Bengt / Bieber, Roland / Pipkorn, Jérn / Streil,
Jochen: Die Europdische Union aaO, RN 368ff.
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verfassung. So heifit es in Art. 6 Abs. 4 EUV: “Die Union stattet sich mit den
Mitteln aus, die zum Erreichen ihrer Ziele und zur Durchfiihrung ihrer Politiken
erforderlich ist.” Im fiinften Teil, Titel Il des EGV finden sich die Finanzvor-
schriften der EG: die Haushaltsprinzipien®, die Ermachtigung fiir die Einnahmen
(Art. 269 EGV), die Befugnisse der Organe im Haushaltsverfahren (Art. 272, 273
EGV), die Befugnisse fiir den Haushaltsvollzug (Art. 274 EGV) und die Haushalts-
kontrolle (Art. 275,276 EGV), die Gesetzgebungsbefugnisse im Haushaltsbereich
(Art. 279 EGV) sowie die Befugnisse zur Betrugsbekdampfung und zum Schutz der
finanziellen Interessen der Union (Art. 280 EGV). Auch die Eigenmittelbeschliis-
se der Union, die “zur Erhebung der Einnahmen” dienen®, sind “quasi-primar-
rechtliche” Normen, denn sie entfalten dhnliche Rechtswirkungen.”

Sekundirrecht: Fiir die europdische Haushalts- und Finanzverfassung gibt es
umfangreiche Sekunddrnormen, die sich auf viele einzelne Rechtsquellen ver-
teilen und daher sehr uniibersichtlich sind:

— Das Sekundarrecht fiir die Einnahmen besteht zum einen aus den Eigenmittel-
verordnungen Nr. 1150/2000% und Nr. 1552/89°, aus agrarmarktlenkenden
Regelungen'®, aus der Richtlinie zum Vollzug der BSP-Eigenmittel'' und vielen
weiteren Einzelvorschriften'?.

— Wesentliche sekunddrrechtliche Vorschriften fiir die Einnahmen und Aus-
gaben sind in der bisherigen Haushaltsordnung'® und ihrer Durchfiihrungsver-
ordnung'* niedergelegt. Eine neue Haushaltsordnung ist am 01.01.2003 in
Kraft getreten. Deren Anderungen in Bezug auf die bisher geltende Fassung
werden im Kap. 5.1.2 dieser Arbeit ausfiihrlich dargestelit.

- Einzelvorschriften des Sekundirrechts fiir die Ausgaben finden sich zudem in
den fiir den Agrarsektor erlassenen speziellen Marktordnungsverordnungen,

Art. 268 Abs. 1, 3; Art. 270; Art. 271 Abs. 1; Art. 272 Abs. 1; Art. 277 EGV.

Es gab bisher 5 Eigenmittelbeschliisse: 1970, 1985, 1988, 1994, 1999.

Fugmann, Friedrich / Theato, Diemut R.: aaO, Art. III, RN 20.

Verordnung (EG, Euratom) Nr. 1150/2000 des Rates vom 22. Mai 2000 zur Durchfiihrung
des Beschlusses 94/728/EG, Euratom iiber das System der Eigenmittel der Gemeinschaften
Abl. L 130 vom 31.05.2000 S. 1.

Verordnung (EWG, Euratom) Nr. 1552/89 des Rates vom 29. Mai 1989 zur Durchfiihrung
des Beschlusses 88/376/EWG, Euratom iiber das System der Eigenmittel der Gemein-
schaften Abl. L 155 vom 07/06/1989 S. 1-8.

Z.B. VO des Rates Nr. 974/71, VO Nr. 1979/77.

Richtlinie des Rates 89/130/EWG, Abl. 1989 L 49/26.

Dazu siehe Fugmann, Friedrich / Theato, Diemut R.: aaO, A.IIL., RN 23.

AbL L 356/1 v. 31.12.1977, die letzte Anderung, die sich auf die dem empirischen Teil
zugrunde gelegte Fassung der HO bezieht, geht auf die VO 762/2001, in Abl. L 111/1 v.
20.04.01 zuriick.

Verordnung (EURATOM, EGKS, EG) Nr. 3418/93 der Kommission vom 09.12.1993 mit
Durchfiihrungsbestimmungen zu einigen Vorschriften der Haushaltsordnung vom
21.12.1977, Abl. L 315 vom 16.12.1993, S. 1.
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in den fiir die strukturpolitischen MaBnahmen erlassenen Strukturfondsver-
ordnungen und den fiir die anderen Politikbereiche erlassenen Regelungen'®.

- SchlieBlich gibt es noch eine Vielzahl von Interorgan- und Intraorganregeln,
die Vorschriften zur Haushalts- und Finanzverfassung enthalten. Die wichtig-
ste Quelle in diesem Bereich ist die Interinstitutionelle Vereinbarung (IIV)
vom 06.05.1999'¢, die mehrere #ltere Regelungen ersetzt'” und dazu dienen
soll, die Haushaltsdisziplin zu gewéahrleisten und den Ablauf des Haushalts-
verfahrens zu verbessern.

Das Primérrecht berechtigt und verpflichtet in erster Linie die Mitgliedstaaten und
ihre Institutionen unmittelbar. Eine Wirkung gegeniiber Privaten wird dem Primar-
recht nur in Einzelfdllen zuerkannt.'® Das Sekundirrecht entfaltet — je nach Rechts-
akt — unterschiedliche Wirkungen.!® In Konfliktsituationen, in denen das Primar-
recht oder Sekundérrecht mit gleichlautenden oder inhaltlich dhnlichen Normen
der Mitgliedstaaten korrespondiert, gilt der Vorrang des Gemeinschaftsrechts.?’

4.1.2 Die Einnahmen der Europaischen Union

Die unterschiedlichen Gemeinschaften (EG, EGKS, EAG)*' werden teilweise auch
unterschiedlich finanziert. Die Einnahmen sind entweder Eigenmittel und sonstige
Einnahmen (EG, EAG) oder Umlagen (EGKS).

4.1.2.1 Die Eigenmittel der EG/EAG

Weder das Primidr- noch das Sekundirrecht enthalten eine Definition der Ein-
nahmen. In Art. 6 EUV heifit es “Mittel”, Art. 269 EGV spricht von “Eigenmitteln”.
Nach BIRK sind Eigenmittel diejenigen Einnahmen, die von der Gemeinschaft dem

15 Dazu siehe Fugmann, Friedrich / Theato, Diemut R.: aaO, A.III. RN 35ff.

16 Europdisches Parlament, Rat, Kommission: Interinstitunelle Vereinbarung vom 06.05.1999
iiber die Haushaltsdisziplin und die Verbesserung des Haushaltsverfahrens, Abl. 1999 C 172,
S. 1f. (IIV 1999).

17 Sie ersetzt die “Gemeinsame Erklirung” von 1982 (Abl. 1982 C 194), die IIV 1993 (Abl.
1993 C 331), die Erkldrung 1995 (Abl. 1996 C 102), die “Gemeinsame Erklarung” 1996
(Abl. 1997 C 20), die Interinstitutionelle Vereinbarung von 1997 (Abl. 1997 C 286) und die
Interinstitutionelle Vereinbarung von 1998 (Abl. 1998 C 344).

18 Beutler, Bengt / Bieber, Roland / Pipkorn, Jorn / Streil, Jochen: aaO, RN 419ff.

19 Verordnungen (EG, EAG) und Allgemeine Entscheidungen (EGKS) sind fiir die Mitgliedstaa-
ten und Gemeinschaftsangehorige in allen Teilen verbindlich. Entscheidungen (EG, EAG) und
Individuelle Entscheidungen (EGKS) sind fiir bestimmte Mitgliedstaaten oder Personen in
allen Teilen verbindlich. Richtlinien (EG, EAG) und Empfehlungen (EGKS) sind fiir die
jeweiligen Mitgliedstaaten nur hinsichtlich des Ziels verbindlich. Empfehlungen, Stellung-
nahmen (EG, EAG) und Stellungnahmen (EGKS) sind grundsitzlich unverbindlich.

20 Beutler, Bengt / Bieber, Roland / Pipkorn, Jérn / Streil, Jochen: aaO, RN 158ff.

21 Dies ist die “erste Sdule” der EU-Tempelkonstruktion.
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Grunde und der Hohe nach beschlossen werden sowie diejenigen Einnahmen, “die
kraft europarechtlicher Regelungen nicht mehr (...) der Bereitstellung und der
Kontrolle der Mitgliedstaaten unterliegen und die im Verfahren nach Art. 201 EGV
(Anm.: Art. 269 EGV neu) beschlossen werden.”?*

Nach Ansicht der EUROPAISCHEN KOMMISSION sind Eigenmittel die “Steuerein-
nahmen, die der Gemeinschaft ein fiir allemal zur Finanzierung ihres Haushalts
zugewiesen werden und ihr automatisch zuflieBen, ohne dass es eines weiteren
Beschlusses der einzelstaatlichen Behérden bedarf”?. Diese beiden Definitionen
offenbaren schon den grundsétzlichen Konflikt um die Einnahmen der EU. Sowohl
BIRK, der auf das vertragliche Verfahren und die Kontrolle der Mitgliedstaaten
verweist*, als auch die KOMMISSION, die von “zugewiesenen” Steuereinnahmen
spricht®, stellen einen Abhingigkeitszusammenhang zwischen der EU und den
Mitgliedstaaten beziiglich der Finanzierung der EU her.

Es werden drei Eigenmittelarten sowie die sonstigen Einnahmen in der EU
unterschieden:

¢ Traditionelle (origindre) Eigenmittel (TEM): Sie sind aus Zollen und Agrar-
abgaben zusammengesetzt. Die Zdlle sind fiskalische Einnahmen auf Grundlage
des Gemeinsamen Zolltarifs, der unmittelbar in allen Mitgliedstaaten gilt. Seit
dem 1. Juli 1995 werden die bislang erhobenen Agrarabschopfungen aufgrund
der im GATT getroffenen Vereinbarungen allmahlich durch Agrarzolle ersetzt.
Daneben werden Zucker- und Isoglukoseabgaben aufgrund der gemeinsamen
Marktorganisation fiir Zucker erhoben (Produktionsabgaben, Lagerkostenabgaben
und Ergdnzungsabgaben).

¢ Mehrwertsteuer-Eigenmittel (MwSt-EM): Diese Eigenmittel werden anhand
der Mehrwertsteuer-Nettoeinnahmen eines Mitgliedstaates pro Jahr berechnet.
Fiir die MwSt-EM gibt es seit 1977 eine gemeinsame Bemessungsgrundlage. Es
ist den Mitgliedstaaten {iberlassen festzulegen, aus welchen Mitteln der na-
tionalen Haushalte sie ihren MwSt-EM-Anteil leisten®.

¢ Bruttosozialprodukt-Eigenmittel (BSP-EM): Diese jiingste Eigenmittelart
wurde 1988 eingefiihrt. Sie sind Einnahmen, die sich aus der Anwendung eines
bestimmten Satzes auf die Summe des BSP aller Mitgliedstaaten ergeben.

22 Birk, Dieter: Handbuch des Europdischen Steuer- und Abgabenrechts, Herne/Bln. 1995
(HABEStR), RN 32 zu § 5.

23 Eckhoff, Rolf: RN 7 zu § 7 in: Birk, Dieter: HdBEStR, aaO.

24 Birk, Dieter: HdBEStR, RN 32 zu § 5.

25 Européische Kommission: Mitteilung der Kommission an den Rat vom 23.11.1978, Bulletin
EG-Beilage 8/78, III, RN 2 (wiedergegeben nach: Fugmann, Friedrich: aaO, S. 154).

26 Deutschland zahlt z.B. die MwSt-EM aus dem nationalen MwSt-Aufkommen.
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¢ Sonstige Einnahmen: Dies sind diejenigen, die nicht unter die o.g. Definitionen
fallen. Sie stammen aus verschiedenen Einnahmequellen:
— Ertrége aus den Steuern auf die Gehilter, Léhne und Beziige der Bediensteten
der EU,
~ Beitrdge zur Versorgung der Bediensteten der EU,
— Krisenabgabe auf Dienstbeziige,
- VerduBerungserlose,
— Ertrdge aus Bankzinsen,
— Vergiitungen auf entgeltliche Leistungen, laufende Verwaltungstatigkeit,
— Beitrége zu Programmen und Erstattungen,
— Uberschiisse aus dem vorhergehenden Haushaltsjahr.

Der Gesamtbetrag der Ausgaben minus die sonstigen Einnahmen ist durch Eigen-
mittel zu decken, dabei wird ein zweistufiges Verfahren angewendet. Nur der Teil
der Ausgaben, der nicht aus den TEM, den MwSt-EM und den sonstigen Ein-
nahmen gedeckt werden kann, wird iiber die BSP-EM finanziert.

Seit der Einfiihrung der BSP-EM sind diese Einnahmen immer bedeutender fiir
die Finanzierung der EU geworden (vgl. Abb. 1). Waren 1971 die sonstigen Ein-
nahmen mit 44,4%, 1975 die TEM mit 49,3%, 1981 die MwSt-EM mit 48,6%
jeweils die wichtigsten Einnahmen bezogen auf die Gesamteinnahmen, so bilden
seit 1999 die BSP-EM mit 43-47% der Gesamteinnahmen die wichtigste Ein-
nahmequelle der EG/EAG.
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Abb. 1: Die Zusammensetzung der Einnahmen der EU 1971-2003
(in Prozent an den Gesamtausgaben)
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Quelle: Angaben bis 2001: Europdische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, Tab. 4
(Angaben fiir 2001: HVE 2001), Angaben fiir 2002: Gesamthaushaltsplan 2002%, 2003: Gesamt-
haushaltsplan 20032

Dabei sind die Gesamteinnahmen der EU kontinuierlich gestiegen (vgl. Abb. 2).
Beliefen sich die Gesamteinnahmen 1971 noch auf 2329,3 Mio. €, waren es 1979
bereits 14.891,5 Mio. €. 1991 lagen die Einnahmen erstmals {iber 50.000 Mio. €,
im Jahr 2003 werden die Gesamteinnahmen mit 97.502,9 Mio. € fast bei 100
Mrd. € liegen.

27 Der Gesamthaushaltsplan der Europiischen Union fiir das Haushaltsjahr 2002, Ubersicht in
Zahlen, S. 23, Briissel 2002 ~

28 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2003, Ubersicht in
Zahlen, S. 18, Briissel/Luxemburg, 2003
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Abb. 2: Die Entwicklung der Einnahmen der EU 1971-2003 (in Mio. €)
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Quelle: Angaben bis 2001: Europiische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, Tab. 4
(Angaben fiir 2001: HVE 2001), Angaben 2002/2003: Gesamthaushaltsplan 2003%

4.1.2.2 Die Umlagen der EGKS

Die EGKS finanzierte sich bis zum Auslaufen des EGKS-Vertrages Mitte 2002 durch
Umlagen auf die Erzeugung von Kohle und Stahl. Bei den Umlagen auf Kohlepro-
dukte/-erzeugung entsprach der Anteil der einzelnen Mitgliedstaaten dem Anteil
der jeweiligen Montanindustrie an den Volkswirtschaften. Bei den Umlagen auf die
Stahlerzeugung gab es unterschiedliche Anteile fiir die einzelnen Linder.*® Die
Kommission (= Hohe Behorde) konnte die Bemessungsgrundlage und die Steuerhd-
he (fiir die Umlagen) selbst festlegen (vgl. Tab. 1). Es gab eine eigene Finanzver-
waltung. Die Umlage konnte man als erste wirkliche Gemeinschaftssteuer bezeich-
nen. Sie wurde nach einem jihrlichen Durchschnittswert der Kohle- und Stahl-
produktion festgelegt.

29 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2003, Ubersicht in
Zahlen, S. 18, Briissel/Luxemburg, 2003.
30 Strasser, Daniel: aaO, S. 78ff.
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Tab. 1: Entwicklung der EGKS-Umlagesiitze®'

Jahre 1953-1956 | 1957-1971 |1972-1978 | 1980-1990 | 1991-1997 | 1998-2002

Umlage-|{0,3-0,9% |0,35-0,2% | 0,29% 0,31% {0,29-0,17% 0%
satze

Seit 1998 wurde der Umlagesatz aber auf 0% festgesetzt, da die in der EGKS-
Vermogensiibersicht vom 31.12.1997 ausgewiesenen Riickstellungen ausreichend
erschienen, um die Tétigkeit der EGKS bis zum Jahr 2002 fortzusetzen (vgl. Tab.
2). Die Einnahmen dieses Zeitraums sind also ein “Nettoiiberschuss der jahrlichen
Finanztitigkeiten”, d.h. Zinsen aus Kapitalanlagetitigkeiten, Reserven und Riickstel-
lungen. Die EGKS hatte kein Grundkapital, vielmehr wurde aus den Umlagen ein
Garantiefonds eingerichtet. Dieser setzte sich aus einem bestimmten Grundbetrag
plus einem Teil der Zinsertrage aus Gesamtanleihen zusammen. Die Mittel aus
Garantiefonds konnten erst verwendet werden, wenn alle anderen Riicklagen
ausgeschopft waren.*

Tab. 2: Entwicklung des EGKS-Vermégens in Millionen ECU*

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

2217,6 21654 |2148,1 |2049 1883 1692 1519 1454

Neben den Umlagen gab es Einnahmen aus den Anlagemitteln:** Laut EGKS-Vertrag
war die Europdische Kommission berechtigt, Anleihen aufzunehmen, sofern diese
ausschlieBlich zur Gewidhrung von Darlehen bestimmt sind. Insgesamt hat die
EGKS bis zum Jahre 1992 Anleihen in Hohe von 1474,4 Millionen ECU aufgenom-
men und 1486,2 Millionen ECU an Darlehen vergeben. Da der EGKSV ausléuft,
wurde die Anleihetitigkeit mittlerweile eingestellt.>

31 Vgl. Bardong, Otto: Die Einnahmen fiir den EU-Gesamthaushalt, EGKS-Haushalt und Euro-
pédischer Entwicklungsfonds (http://www.europarl.eu.int/ppe/cdu-csu/themen/
Haushalt 003.htm, Stand: 23.01.03).

32 Strasser, Daniel: aaO, S. 85ff.

33 Vgl. Bardong, Otto (MdEP): aaO.

34 Art. 41, 51 EGKS.

35 Die Anleiheemissionen der EU betrugen 1999 ca. 28,5 Mrd. € und 2000 ca. 29,2 Mrd. €.
Vgl. Europdische Kommission: Bericht der Kommission an den Rat und das Europédische
Parlament iiber die Anleihe- und Darlehenstitigkeit der Gemeinschaft im Jahr 2000 vom
26.07.2001, KOM (2001) 435/endg., S. 4 und Tab. 2-1.
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4.1.3 Die Ausgaben der Europaischen Union

Auch hier muss zwischen den Ausgaben der EG, der EAG und der EGKS unter-
schieden werden.

4.1.3.1 Die Ausgaben der EG

Die Ausgaben werden nach sieben Ausgabenbereichen systematisiert, die sich
historisch entwickelt haben:

— Agrarausgaben (a),

— Strukturausgaben (b),

— Ausgaben fiir interne Politiken (c),

— Ausgaben fiir externe Politiken (d),

- Verwaltungsausgaben (e),

— Ausgaben fiir Reserven (f) und

— Ausgaben fiir die Beitrittskandidaten (g).

Die Ausgaben der EU haben sich im Laufe der Entwicklung der Union von der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft hin zur Europdischen Union quantitativ und
qualitativ erheblich verindert.’

a) Ausgaben fiir die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP): Der Ministerrat hat fiir
den Bereich der Agrarpolitik eine umfassende Rechtsetzungskompetenz (Art. 33ff.
EGV). Zur Koordinierung der Agrarpolitik erldsst er umfangreiche europdische
Marktordnungen, gemeinsame Wettbewerbsregeln und Koordinierungsvorschriften
fiir nationale Marktordnungen. Jahrlich ergehen Tausende Rechtsakte in diesem
Bereich. Die Ausgaben fiir den Agrarsektor werden nach dem “Grundsatz der
Gemeinsamen finanziellen Solidaritit”*’ getragen.

Die Ausgaben im Bereich der GAP bestehen iiberwiegend in Ausgaben des Euro-
pdischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL), der
1962 eingerichtet wurde. Der EAGFL ist Bestandteil des Gesamthaushaltsplans der
EG und wurde 1964 in zwei Teile aufgespalten: die Gemeinschaftsausgaben (Garan-
tien) im Rahmen der Preis- und Marktpolitik (EAGFL-G) und die Gemeinschaftsaus-
gaben (Ausrichtung) im Rahmen der Agrarstrukturpolitik (EAGFL-A). Nur die
Ausgaben des EAGFL-G fallen unter den Ausgabenbereich der GAP. Uber den
EAGFL-G werden folgende MaBnahmen finanziert:

— Erstattungen bei der Ausfuhr von Agrarerzeugnissen in Drittldnder,
— Interventionsausgaben auf den Agrarmérkten,
— marktgebundene Mafnahmen zur Entwicklung des lindlichen Raums,

36 Vgl. Europdische Kommission: Haushaltsvademekum, SEC (2000)1200-DE, Luxemburg
2000, S. 25-26.
37 Oppermann, Thomas: aaO, RN 1370ff.
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- MaRnahmen zur Betrugsbekdampfung im Agrarsektor,

- flankierende MaBnahmen zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), z.B.
Vorruhestandsregelungen, Beriicksichtigung des Umweltschutzes,

~ Ausgaben fiir Flichenstillegungen®®,

- Einkommensbeihilfen®’,

- und Ausgaben fiir den Fischerei-Garantiefonds.

Die Agrarausgaben im Bereich der GAP sind einer der groten Ausgabenposten der
EU, dabei wachsen sie (in absoluten Zahlen) kontinuierlich an (vgl. Abb. 3). Wur-
den 1966 in der EG der sechs Griinderstaaten 50,7 Mio. € ausgegeben, so waren
es im Jahr 2001 bereits 44.600,2 Mio. €. Diese Ausgaben sollen im Jahr 2003 auf
47.378 Mio. € ansteigen.

Die nachstehende Abbildung stellt das Anwachsen der absoluten Zahlen der
GAP-Ausgaben dem jeweiligen Prozentteil der GAP-Ausgaben an den Gesamtaus-
gaben gegeniiber. Die Zahlen iiber den Ausgabensédulen bilden den Prozentsatz an
den Gesamtausgaben ab. Es zeigt sich, dass trotz des Ansteigen der Agrarausgaben
insgesamt ihr Anteil an den Gesamtausgaben im Zeitverlauf erheblich gesunken ist.

Abb. 3: Die Ausgabenentwicklung im Bereich GAP 1966-2003
in absoluten Zahlen und in Prozent der Gesamtausgaben
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Quelle: Angaben bis 2001: Europdische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, Tab. 1;
Angaben 2002: Gesamthaushaltsplan 2002*°; Angaben fiir 2003: Gesamthaushaltsplan 2003

38 Bis 1992 wurden diese Ausgaben hilftig aus dem EAGFL-A finanziert.

39 Bis 1992 wurden diese Ausgaben im Rahmen der Strukturpolitik finanziert.

40 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2002, Ubersicht in
Zahlen, Luxemburg 2002, S. 7. .

41 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2003, Ubersicht in
Zahlen, Briissel/Luxemburg 2003, S. 12.
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b) Ausgaben fiir strukturpolitische Manahmen: Die Ausgaben fiir die

Strukturpolitik werden iiber “Fonds” finanziert. Neben den vier Strukturfonds

(Européischer Fonds fiir Regionale Entwicklung EFRE, Europdischer Sozialfonds

ESF, Europdischer Ausrichtungs- und Garantiefonds EAGFL-A, Finanzierungs-

instrument fiir die Ausrichtung der Fischerei FIAF) gibt es seit 1992 noch den

Kohiésionsfonds. Letzterer wurde eingerichtet, um UmweltmaBnahmen und die

Entwicklung Transeuropdischer Netze (TEN) in Gebieten zu fordern, deren BIP

weniger als 90% des gemeinschaftlichen BIP-Durchschnitts betrdgt. Die Fonds sind

in den Strukturfonds-Verordnungen geregelt, die fiir bestimmte Zeitrdume gelten.

Die derzeitigen Fonds laufen von 2000-2006, ihre Vorgédnger hatten eine Laufzeit

von 6 Jahren (1994-1999).

Die Strukturfonds definieren Ziele, die durch das Bereitstellen von Fordergeldern
umgesetzt werden sollen. Die Implementierung dieser Ziele erfolgt in der Regel
iiber mehrjahrige Programme. Grundprinzipien fiir die Programme sind die Addi-
tionalitdt (Kofinanzierung) und das Prinzip der Partnerschaft. Letzteres ist die
Grundlage fiir die sogenannte Gemeinsame Programmplanung, d.h. Mitgliedstaaten
und EU planen und entwickeln gemeinsam die fiir die Umsetzung der Ziele notwen-
digen Programme. Dafiir stehen ihnen zwei wesentliche Instrumente zur Verfii-
gung, die sich nach der Verantwortlichkeit der Planer unterscheiden:

— ca. 90% der Mittel der Strukturfonds werden innerhalb von “Gemeinschaftlichen
Forderkonzepten” vergeben. Diese werden aufgrund nationaler Initiativen
entwickelt. Die Mitgliedstaaten erarbeiten Entwicklungspldne, die sie der Kom-
mission zur Genehmigung vorlegen.

— ca. 9% der Mittel werden iiber “Gemeinschaftsinitiativen” vergeben. Hier
entwickelt die EU die Konzepte, die Mitgliedstaaten sind fiir deren Umsetzung
und Verwaltung zusténdig.

Die Strukturausgaben sind der zweite groRe Ausgabenbereich der EU. Hier sind
Zuwichse sowohl in absoluten (vgl. Abb. 4) als auch in relativen Zahlen (vgl. Abb.
7) zu verzeichnen. 1971 machten sie nur 5,4% der Gesamtausgaben aus. 1991
betrug ihr Anteil schon 26,1% und 2001 erreichten sie ihren bisher groften Anteil
von 34,2% an den Gesamtausgaben. Die nachstehende Grafik verdeutlicht die
absoluten Zahlen und die Zahlen im Verhiltnis zu den Gesamtausgaben.
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Abb. 4: Die Ausgabenentwicklung in der Strukturpolitik 1966-2003,
absolut und in Prozent der Gesamtausgaben
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Quelle: Européische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, Tab. 1; Angaben 2002: Gesamt-
haushaltsplan 2002*%*; Angaben fiir 2003: Gesamthaushaltsplan 2003

c) Ausgaben fiir interne Politiken: Neben den beiden groBen Ausgabebldcken
Agrar- und Strukturpolitik verteilen sich 6,5% der Ausgaben im Jahr 2002 auf eine
Vielzahl von einzelnen Politikfeldern.** Innerhalb dieser Politikbereiche findet eine
Finanzierung nach dem Prinzip der Kofinanzierung iiber Programme statt. Diese
Programme werden von der EU entwickelt.** Der wesentliche Unterschied zu den
strukturpolitischen Programmen ist der jeweilige Adressat. Wahrend in der Struk-
turpolitik die Mitgliedstaaten/Regionen in ihrer Eigenschaft als 6ffentliche Stellen
angesprochen sind, richten sich die Programme der internen Politikbereiche direkt
an Einzelpersonen, Institutionen, Firmen, Vereine etc. in den Mitgliedstaaten.
Diese wenden sich dann mit ihren Projektideen in der Regel direkt an die EG.
Die groBten Ausgabeposten waren 1999 die Bereiche Forschung und Entwick-
lung (14.960 Mio. €), Transeuropdische Netze TEN (585 Mio. €), Allgemeine und
berufliche Bildung und Jugend (486,7 Mio. €) und der Umweltschutz (184
Mio. €).%S Auch der Bereich “Binnenmarkt” gehért in die internen Politiken. Da

42 Der Gesamthaushaltsplan der Europiischen Union fiir das Haushaltsjahr 2002, Ubersicht in
Zahlen, Luxemburg 2002, S. 7. .

43 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2003, Ubersicht in
Zahlen, Briissel/Luxemburg 2003, S. 12.

44 Vgl. Europdische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, aaO, SEC (2000)1200-DE, Tab.
37.

45 So gibt es z.B. im Bereich Allgemeine und berufliche Bildung und Jugend zur Zeit vier
Programme: SOKRATES (allgemeine Bildung), LEONARDO DA VINCI (Berufsbildung), Jugend
fiir Europa (Forderung von Jugendlichen) und den Europdischen Freiwilligendienst (Aus-
tauschprogramme im Rahmen der Ausbildung).

46 Vgl. Europdische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, aaO, SEC {2000)1200-DE, Tab.
23, 25-26.
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der Binnenmarkt als vollendet gilt, sind die Ausgaben hier relativ gering. Dies liegt
auch daran, dass sich die MaBnahmen hier {iberwiegend auf Harmonisierung von
Vorschriften oder Regulierung von Normen beziehen, die in der Regel weniger
ausgabenintensiv sind.

d) Ausgaben fiir externe Politiken: 1999 beliefen sich die Ausgaben auf
6544,1 Mio. €, sie nehmen seit Jahren kontinuierlich zu (vgl. Abb. 5). Bis 1971
hatten diese Ausgaben einen Anteil von weniger als 1% an den Ausgaben des
Gesamthaushalts. Zwischen 1976-1996 schwankte ihr Anteil zwischen 2,7 und 5%
an den Gesamtausgaben. Seitdem sind diese Ausgaben auf einen Anteil von 6,8%
an den Gesamtausgaben gestiegen (2001). Die Ausgaben fiir externe Politiken
werden bis 2003 auf einen Anteil von 8,5% ansteigen. Die nachstehende Grafik
verdeutlicht stellt die absoluten Zahlen dem jeweiligen Anteil am Gesamthaushalt
(in Prozent) gegeniiber. Diese Ausgaben verteilten sich im Wesentlichen auf vier
Bereiche:

e Zusammenarbeit der EU mit bestimmten geografischen Gebieten: Die
Gebiete und die Art der Zusammenarbeit werden {iber Programme naher de-
finiert. So gab es z.B. 1999 das Programm PHARE, welches Hilfsmittel fiir den
Wiederaufbau der Mittel- und Osteuropdischen Lander (MOEL) bereitstellte oder
das Programm OBNOVA fiir den Wiederaufbau des Kosovo.

¢ Horizontale Kooperations- und Hilfsmanahmen: Neben diesen linderspezi-
fischen Programmen gibt es besondere Hilfsprogramme, wie z.B. die Humanitére
Hilfe (Agentur ECHO) oder bestimmte Forderprogramme fiir Investitionen der
Gemeinschaft in Asien, Lateinamerika oder Siidafrika.

e Sonstige MaRnahmen: Der dritte Ausgabenbereich enthdlt z.B. die Férderung
grenziiberschreitender Projekte im Umweltschutz oder die Entwicklung der
Demokratie in einigen Landern.

¢ Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik (GASP):*’ Nach Art. 28 EUV
gehen die Verwaltungsausgaben und die operationellen Ausgaben (mit Aus-
nahme der Militdr- und Verteidigungsausgaben sowie der Ausgaben, zu denen
der Ministerrat etwas anderes beschlieBt) zu Lasten des EG-Haushalts.*®

47 Also die “2. Sdule des EU-Tempels”.

48 Auch ein Teil der Ausgaben fiir die Zusammenarbeit im Bereich Justiz und Inneres (Art. 41
EUV) filit unter diese Rubrik. Da sich dieser Ausgabenbereich aber nicht klar abgrenzen 1d8t,
wird er hier nicht extra aufgefiihrt.
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Abb. 5: Die Ausgabenentwicklung im Bereich der externen Politiken
absolut und in Prozent der Gesamtausgaben 1966-2003
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Quelle: Europdische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, Tab. 1; Angaben 2002: Gesamt-

haushaltsplan 2002%°; Angaben fiir 2003: Gesamthaushaltsplan 2003*°

e) Verwaltungsausgaben: Ein weiterer recht kleiner Ausgabenblock (vgl. Abb. 7)
sind die Verwaltungsausgaben. Ihr Anteil an den Gesamtausgaben liegt seit Griin-
dung der EG zwischen 4,4 und 6,1%. Sie werden fiir die Selbstverwaltung der
Union, d.h. die Zahlung von Gehiltern, Ruhegeldern, den Kauf oder die Miete von
Gebduden und Sachmittel ausgegeben.

f) Reserven und Garantien: Ein Teil der Ausgaben wird fiir Reserven und
Garantien ausgegeben. Sie werden im Haushaltsplan in einem extra Teileinzelplan
ausgewiesen und umfassen die Garantie fiir Anleihen und Darlehen, die zur
Deckung des Haushaltsdefizit des Vorjahres notwendigen Ausgaben und die Re-
serven und Riickstellungen.

g) Ausgaben fiir Heranfiihrungshilfen, spezielle Struktur- und Agrarpro-
gramme fiir die Beitrittskandidaten der Mittel- und Osteuropdischen Lander
(MOE-Staaten): Bei jeder Erweiterung der EU wurden spezifische Ausgaben zur
Heranfiihrung der zukiinftigen Mitgliedstaaten getdtigt. Solche Ausgaben gibt es
auch fiir die Vorbereitung der Osterweiterung. Erstmals im Zuge der Osterweite-
rung hat man damit begonnen, diese Ausgaben extra auszuweisen (also nicht den
einzelnen Ausgabebereichen zuzuordnen).

Die Gesamtausgaben der EU sind seit Beginn der europdischen Einigungsbemiihun-
gen in absoluten Zahlen kontinuierlich angewachsen (vgl. Abb. 6). Zwar ist ihr

49 Der Gesamthaushaitsplan der Européischen Union fiir das Haushaltsjahr 2002, Ubersicht in
Zahlen, Luxemburg 2002, S. 7. B

50 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2003, Ubersicht in
Zahlen, Briissel/Luxemburg 2003, S. 12.
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Anteil relativ gering — gemessen am Bruttosozialprodukt der EU waren dies im Jahr
2001 1,09%°' -, in absoluten Zahlen betrugen die Ausgaben aber mittlerweile
immerhin in 2001 102.281 Mio. €*2. 2002 waren die Ausgaben knapp unter der
100 Mio. €-Grenze und sollen es auch in 2003 bleiben.

Abb. 6: Die Gesamtausgabenentwicklung der EU 1971-2003 (in Mio. €)
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Quelle: Europdische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, Tab. 1; Angaben 2002: Gesamt-
haushaltsplan 20025%; Angaben fiir 2003: Gesamthaushaltsplan 2003

Die nachstehende Abb. 7 verdeutlicht, wie sich die einzelnen Ausgabenbereiche
innerhalb der Gesamtausgaben aufteilen. Dabei wird ebenfalls sichtbar, dass trotz
des absoluten Wachsens der Agrarausgaben ihr relativer Anteil an den Gesamtaus-
gaben abnimmt. Gleichzeitig nimmt die Bedeutung der strukturpolitischen MaB-
nahmen - in Ausgaben ausgedriickt — zu. Dies ist aber nur der Teil der Strukturaus-
gaben, der durch die EU finanziert wird. Hinzu kommen nochmals 15-50% dieser

51 Vgl. Europdische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, aaO, (SEC (2000)1200-DE),
Tab. 3.

52 Bereitstehende Mittel fiir Zahlungen in 2002, vgl. Europdische Kommission: Haushalts-
vademekum 2000, aaO, (SEC (2000)1200-DE), Tab. 37. .

53 Der Gesamthaushaltsplan der Europiischen Union fiir das Haushaltsjahr 2002, Ubersicht in
Zahlen, Luxemburg 2002, S. 7. .

54 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2003, Ubersicht in
Zahlen, Briissel/Luxemburg 2003, S. 12.
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Summe®, die von den Mitgliedstaaten nach dem Prinzip der Kofinanzierung
aufgebracht werden.

Abb. 7: Die Zusammensetzung der Gesamtausgaben der EU
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Quelle: Europdische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, Tab. 1; Angaben 2002: Gesamt-
haushaltsplan 20025%; Angaben fiir 2003: Gesamthaushaltsplan 2003%

4.1.3.2 Die Ausgaben der EAG und EGKS im Gesamthaushalt

Wihrend die Ausgaben der EAG und die Verwaltungsausgaben der EGKS mit dem
Haushalt der EG einen Gesamthaushaltsplan bilden, gab es bis 2002 einen extra
Funktionshaushalt der EGKS. Die EGKS titigte neben den Verwaltungsausgaben
verschiedene Beihilfen und Zuschiisse, die der Forschung im Bereich Kohle und
Stahl, der Unterstiitzung von Umstrukturierungsmanahmen der Industrien und
bestimmten Investitionsvorhaben dienten. Die EAG hat neben den Verwaltungsaus-
gaben ihre Schwerpunkte in der Finanzierung von Forschungsprojekten im Kern-

55 Die konkrete Hohe der durch die Mitgliedstaaten zu tragenden Ausgaben ist vom jeweiligen
Fonds abhangig. )

56 Der Gesamthaushaltsplan der Europiischen Union fiir das Haushaltsjahr 2002, Ubersicht in
Zahlen, Luxemburg 2002, S. 7. .

57 Der Gesamthaushaltsplan der Europdischen Union fiir das Haushaltsjahr 2003, Ubersicht in
Zahlen, Briissel/Luxemburg 2003, S. 12 (Fiir 2003 sind fiir den Bereich der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik 14,2% der Gesamtausgaben angegeben, aber in absoluten
Zahlen nur 47,5 Mio. €. Dies scheint ein Druckfehler zu sein, der hier nicht beriicksichtigt
wurde. Vgl. Tab. S. 12).
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energiebereich, von Investitionsunterstiitzungen beim Bau von Kernkraftwerken
und vergibt ebenfalls Umstrukturierungsbeihilfen.

4.1.4 Die Nebenhaushalte der EU

Nicht im Gesamthaushalt der EU enthalten sind verschiedene finanzwirksame
Tatigkeiten der EU bzw. der EG. Dazu gehorten bzw. gehoren der Funktions-
haushalt der EGKS, der Europdische Entwicklungsfonds und die EIB.

4.1.4.1 Der Haushalt der Europaischen Gemeinschaft fur Kohle und Stahl (EGKS)

Der Funktionshaushaltsplan der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
(EGKS) wurde von der Kommission nach Stellungnahme des Parlaments und
Unterrichtung des Ministerrates angenommen. Der EGKS-Haushaltsplan war kein
klassischer Haushaltsplan, da er ein reiner Funktionshaushaltsplan war, der le-
diglich auf Schdtzwerten beruhte. Er driickte den voraussichtlichen Finanzbedarf an
finanziellen Interventionen im folgenden Haushaltsjahr aus.

Die Ausgaben der EGKS teilten sich in Verwaltungsausgaben®®, Wiedereinglie-
derungsbeihilfen®®, Forschungsbeihilfen® und Zinszuschiisse®" auf. Dabei sind die
Mittelansitze seit 1993 kontinuierlich gesunken, weil man auf die Vermogensriick-
lagen zuriickgreifen konnte (vgl. Tab. 3).

58 Siesind in Art. 50 EGKSV und in Art. 20 des Fusionsvertrags geregelt. Durch einen Beschluss
des Ministerrates vom 21.11.1977 belaufen sich die Verwaltungsausgaben auf eine Pauschale
von jahrlich 5 Mio. €. Dies ist ein Beitrag an den Haushalt der EG.

59 Diese Ausgaben dienten dazu, EGKS-Arbeitnehmern die soziale Anpassung flir den Fall, dass
Kohle- und Stahlunternehmen ihre Produktion aufgeben, begrenzen oder sich strukturell
veridndern in neue oder veranderte Arbeitsumfelder zu erleichtern. Allerdings war Vorausset-
zung fiir eine Sozialbeihilfe, dass der jeweilige Mitgliedstaat einen mindestens gleich hohen
Sonderbeitrag leistet. Die Beihilferegelungen wurden in bilateralen Abkommen mit den
Mitgliedstaaten niedergelegt. Die Sozialinterventionen der EGKS kommen gegebenenfalls zu
den im Rahmen der Gemeinschaftlichen Forderkonzepte (Strukturpolitik) gewédhrten Hilfen
und Darlehen hinzu.

60 Dies waren Ausgaben fiir technische Forschungen in beiden Bereichen. Im Stahlsektor
wurden z.B. Forschungsarbeiten zu Fragen der Verringerung der Produktionskosten, der
Ausdehnung der Anwendungsbereiche oder der Umweltauflagen bei Produktionsverfahren
gewdhrt. Im Kohlesektor ging es z.B. um Forschungsarbeiten zur Verbesserung der Sicherheit
und der Arbeitsbedingungen oder zu Fragen der umweltgerechteren Kohlenutzung.

61 Bisher wurden sie fiir Umstellungsdarlehen zugunsten von arbeitsplatzschaffenden In-
vestitionen in den von der Schrumpfung von EGKS-Tétigkeit betroffenen Regionen vergeben.
Zwar sollten nach einem Beschluss der Kommission vom 22. Juni 1994 die Beihilfen in Form
von Zinszuschiissen enden, um die Anleihe- und Darlehenspolitik der EGKS im Hinblick auf
das Auslaufen des EGKS-Vertrags im Jahr 2002 anzupassen. Jedoch wurden noch 1998 30
Mio. ECU vergeben. Vgl. Europdische Kommission

(http://www.europa.eu.int/comm/budg/egks); Bardong, Otto (MdEP): aaO.



Uberblick Gber die europaische Haushalts- und Finanzverfassung 143

Tab. 3: Entwicklung der Mittelansitze im EGKS-Haushaltsplan®

Jahr 1986 1993 2002
Mittelansatze 330 Mio. ECU 596 Mio. ECU vorauss. 88 Mio. ECU

Der EGKS-Vertrag ist Mitte des Jahres 2002 ausgelaufen. Die Europdische Kommis-
sion legte 1997 unter Beriicksichtigung der Leitlinien des Europ@ischen Rates von
Amsterdam ein globales Konzept vor, wie die Bereiche Kohle und Stahl in den EG-
Vertrag einbezogen werden konnten. Dabei wurden ein “Phasing-out” und ein
“Phasing-in” vorgeschlagen. Das “Phasing-out” bezieht sich auf die seit 1998 allein
aus Riicklagen vorgenommene Finanzierung der EGKS. Hinsichtlich des “Phasing-
in” vereinbarten die Mitgliedstaaten, dass das Aktiv- und Passivvermogen bei Ablauf
des EGKS-Vertrags auf die weiterbestehenden Gemeinschaften iibergeht. Bereits im
Jahre 1999 wurden daher 60 Mio. € der EGKS in den Vorentwurf der Einnahmen
des Haushaltsplans der EU aufgenommen. Die verbleibenden Gemeinschaften (also
EG und EAG) werden durch die Kommission vertreten. Die Kommission muss das
EGKS-Vermogen als Vermogen der “in Auflosung befindliche EGKS” gesondert
ausweisen, verwalten und fiir noch nicht bis 2002 abgeschlossene Vorginge die
Weiterbearbeitung iibernehmen.®®

Die Mitgliedstaaten beschlossen, dass

— die Guthaben der EGKS an die EG iibergehen (ca. 1,6 Mrd. €) und von der
Kommission deren Verwaltung iibernommen wird,

- die Nettoeinnahmen (ca. 45 Mio. € pro Jahr) dem Gesamthaushaltsplan der EG
als zweckgebundenen Einnahmen zugewiesen werden und

— die Ertrage aus dem EGKS-Vermégen als zweckgebundene Mittel bei den Ein-
nahmen im Haushalt der EU ausgewiesen werden und jede Zweckanderung
einen einstimmigen Beschluss der Mitgliedstaaten erfordere®.

Die Einnahmen sollen fiir Forschungsprogramme der Kohle- und Stahlindustrie zur
Verfiigung stehen. Diese Programme soll dhnlich wie das bestehende Forschungs-
programm nach MaRgabe mehrjdhriger Forschungsleitlinien durchgefiihrt werden.
Sie werden von der Kommission und den beteiligten Industrien ausgearbeitet und
vom Ministerrat verabschiedet.

62 Vgl. Bardong, Otto (MdEP): aaO.

63 Zum Abwicklungsverfahren siehe: Europiische Kommission: Ablauf der Geltungsdauer des
EGKS-Vertrags im Jahre 2002, BUDG/2000/860 vom 30.09.2000.

64 Beschluss der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten vom
27.02.02 iiber die finanzielle Folgen des Ablaufs der Geltungsdauer des EGKS-Vertrags, Abl.
Nr. L 79/2002 vom 22.03.02, S. 42ff.
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4.1.4.2 Der Europaische Entwicklungsfonds (EEF)

Der EEF dient der finanziellen und technischen Zusammenarbeit mit den soge-
nannnten AKP-Staaten (Staaten in Afrika, im karibischen Raum und Pazifischen
Ozean), die durch Kooperationsabkommen vereinbart wurde. Zur Zeit lduft der
neunte EEF.% Jedes Abkommen enthilt ein Finanzprotokoll, welches sowohl die
Mittel des EEF als auch die Mittel der Europdischen Entwicklungsbank (EIB)
ausweist.

Der EEF ist vom Gesamthaushaltsplan der EU vollig getrennt, aber er unterliegt
der externen Kontrolle durch den Rechnungshof. Die klassischen Haushaltsgrund-
sdtze gelten fiir die Mittel des EEF nicht. Daher kann sich die Abwicklung seiner
Ausgabenverpflichtung iiber mehrere Kalenderjahre erstrecken (da der Jahrlich-
keitsgrundsatz hier nicht greift). Nach Abwicklung des jeweiligen EEF wird eine
Bilanz der Einnahmen und Ausgaben erstellt. Nicht in Anspruch genommene Mittel
werden automatisch auf das ndchste Haushaltsjahr {ibertragen. Dies fiihrt unter
anderem dazu, dass gleichzeitig mehrere EEF parallel laufen.

Der EEF arbeitet mit fiinf spezifischen Instrumenten:

— Stabex dient dazu, ErloseinbuBen bei den Ausfuhren von Agrarerzeugnissen
durch Finanztransfers auszugleichen,

— Sysmin stiitzt in Schwierigkeiten befindliche Bergbauunternehmen,

— die Soforthilfe wird gewihrt, wenn in Katastrophenféllen besondere Unterstiit-
zung notwendig ist,

— Fliichtlingsbeihilfe und

— Zinsvergiitungen fiir die bei der EIB aufgenommene Anleihen.

Durch interne Abkommen werden nach einem Ad-hoc-Aufbringungsschliissel die
Beitrdge der Mitgliedstaaten verteilt. Der EEF wird ausschlieflich durch solche
Beitrige finanziert.%

4.1.43 Die Tatigkeit der Europaischen Investitionsbank (EIB)

Die EIB vergibt im Rahmen ihrer Aufgaben Darlehen innerhalb und auBerhalb der
EUY, sie verwaltet die Darlehens- und Anleihetitigkeit der EU®, ist am Euro-

65 1. EEF 1959-1964; 2. EEF: 1964-1970 (Abkommen von Jaunde I); 3. EEF: 1970-1975
(Abkommen von Jaunde II); 4. EEF: 1975-1980 (Abkommen von Lomé I); 5. EEF:
1980-1985 (Abkommen von Lomé II); 6. EEF: 1985-1990 (Abkommen von Lomé III); 7.
EEF: 1990-1995 (Abkommen von Lomé IV); 8. EEF: 1995-2000 (Abkommen von Lomé V).

66 Die Kommission schlug 1973 und 1979 vor, den EEF in das Eigenmittelsystem einzubezie-
hen, der Rat lehnte dies ab. Die Ablehnung 1979 war unter anderem Ausldser der schweren
Haushaltskrise der Gemeinschaft, denn das Parlament lehnte den Haushaltsplan 1980
daraufhin ab. Vgl. Strasser, Daniel: aaO, S. 210ff.

67 So unterzeichnete die EIB z.B. im Jahre 2000 Darlehensbetridge mit den MOE-Staaten in
Hohe von 1484 Mio. €, mit dem Mittelmeerraum in Hohe von 1193 Mio. €, mit asiatischen
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péischen Investitionsfonds (EIF)* beteiligt und sie iibernimmt im Auftrag Dritter
treuhdnderisch fiir die Institutionen der EU die Vergabe von Fordermitteln. GroBere
Darlehen werden dabei in der Regel als Einzeldarlehen, kleinere und mittlere
Darlehen als Globaldarlehen vergeben. Aufgrund der Gewahrtragerhaftung durch
die Mitgliedstaaten genieBt die EIB eine sehr groBe Bonitit und kann (mangels
Gewinnabsicht) sehr giinstige Darlehenskonditionen anbieten.

Die EIB erfiillt mehrere Funktionen im Rahmen der EU.” So dient sie als Finan-
zierungsinstrument, denn die EU (bzw. die Kommission) kann selbst keine Kredite
aufnehmen. Uber die Kooperation mit der Europdischen Zentralbank bzw. den
nationalen Zentralbanken hat sie auch Zugang zu Notenbankgeschaften. Die EIB ist
ebenfalls ein Forderinstrument der EU. Durch die Mitwirkung der EIB kénnen
staatliche Entscheidungstréger eine regionale und sektorale Strukturpolitik betrei-
ben. Die EIB ist auch Dienstleister, denn sie stellt besonderer Fazilititen fiir die
Mitgliedstaaten bzw. einzelne Projekte zur Verfiigung. Dariiber hinaus dient sie als
Sanktionsinstrument zur Vermeidung iiberméBiger Defizite im Rahmen der Wéh-
rungsunion (Art. 104 EGV), denn der Ministerrat der EU kann die EIB auffordern,
ihre Darlehensvergabe zu iiberdenken.

4.1.5 Der haushaltsrechtliche Rahmen:
Der “Trilog” der Steuerungsinstrumente

Die finanzwirksame Titigkeit der Europiischen Union wird von drei wesentlichen
Instrumenten gesteuert:

und lateinamerikanischen Staaten in Héhe von 532 Mio. € und mit Siidafrika in Héhe von
140 Mio. €. Vgl. Europaische Kommission: Bericht iiber die Anleihe- und Darlehenstitigkeit
2000, a0, S. off.

68 1999 nahm die EU Darlehen in Héhe von 28,5 Mrd. €, im Jahr 2000 in Hoéhe von 29,2
Mrd. € auf. (Europdische Kommission: Bericht iiber die Anleihe- und Darlehenstitigkeit
2000, aa0, Tab. 2-1) Die Kommission nimmt die Anleihen auf und zahit sie bei der EIB ein.
Die EIB verwaltet diese im Namen, auf Rechnung und Gefahr der EG. Die Finanzierungs-
antrage werden bei der Bank und der Kommission eingereicht. Die Kommission entscheidet
iiber die Beriicksichtigung der Projekte, die EIB iiber die Darlehensgewdhrung und die
Darlehensbedingungen.

69 Der EIF hat ebenfalls eigene Rechtspersonlichkeit, ist formal unabhéngig und wickelt seine
laufende Geschifte {iber die EIB ab. Die Anteilseigner des EIF sind zu 40% die EIB selbst, zu
30% die EU-Kommission und zu 30% private Banken und Finanzinstitute. Der EIF kann
Eigenkapitalbeteiligungen vornehmen und Garantien iibernehmen. Er verfolgt im Gegensatz
zur EIB Erwerbszwecke. Seine Aufgabe ist es, Privatkapital fiir TEN- und KMU-Projekte zu
beschaffen. Vgl. Focking, Jiirgen: aaO, S. 31; Oppermann, Thomas: aaO, RN 440.

70 Dazu und zum Folgenden siehe: Dickertrann, Dietrich / Gelbhaar, Siegfried: Die Europdi-
sche Investitionsbank, Arbeitspapier Nr. 51, Universitit Trier, Fachbereich IV, Trier 1998,
abgedruckt in gekiirzter Version auch: chkertnunn, Dietrich / Gelbhaar, Siegfried: Die EIB
- Offentliche Kreditwirtschaft im Schatten des Européischen Haushalts, S. 185-227, in: Cox,
Helmut (Hrsg.): Daseinsvorsorge und offentliche Dienstleistungen in der EU, Baden-Baden
2000.
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- der interinstitutionellen Finanzplanung und dem Eigenmittelbeschluss,
— den Verfahren zur Erhebung der Eigenmittel,
— der Haushaltsordnung, die
- die Haushaltsgrundsitze,
- die prozeduralen Regeln zum Haushaltskreislauf fiir das jahrliche Haushalts-
verfahren und
- die formalen Prdsentationsvorschriften fiir die Ausgaben und Einnahmen
enthélt bzw. die in den Vertrégen niedergelegten Vorschriften dazu konkretisiert.

4.1.5.1 Finanzplanung und Eigenmittelbeschaffung der EU

Der jéhrliche Haushaltskreislauf ist eingebettet in eine Finanzplanungsphase’’, die

einen Zeitraum von sieben Jahren abdeckt. Sie umfasst zwei wesentliche Ent-

scheidungsverfahren: den Eigenmittelbeschluss und die “Finanzielle Vorausschau”:

~ Uber die konkreten Regelungen innerhalb der Finanzplanungsphase wird meist
im Paket verhandelt und zwar zunichst auf der Ebene des Européischen Mini-
sterrates. Der Eigenmittelbeschluss ist die Rechtsgrundlage fiir die Einnahmen-
seite. Auf Vorschlag der Kommission fasst der Ministerrat einen Beschluss {iber
die Arten, Hohe und die zeitliche Geltung der Einnahmen. Diesen Beschluss em-
pfiehlt der Ministerrat den Mitgliedstaaten zur Annahme. Ein Ratifizierungs-
verfahren ist hierfiir notwendig.”

— Die “Finanzielle Vorausschau” ist das Instrument zur Planung der Ausgaben iiber
den gesamten Sieben-Jahreszeitraum. In ihr werden die Ausgaben verbindlich
bestimmten Ausgabenrubriken zugeordnet und die Ausgaben plafondiert. Die
“Finanzielle Vorausschau” ist Teil einer Interinstitutionellen Vereinbarung
zwischen Ministerrat, Parlament und Kommission.”

4.1.5.2 Die Verfahren der Eigenmittelerhebung

Die Mitgliedstaaten sind fiir die Feststellung der Eigenmittel selbst zustdndig und
ziehen diese in eigenen Namen ein. Fiir die verschiedenen Eigenmittel gibt es
unterschiedliche Erhebungsverfahren. Die Mitgliedstaaten iibermitteln zunéchst
Schitzung fiir die verschiedenen Eigenmittel bzw. ihre Bemessungsgrundlagen an
die EU, diese ermittelt daraus die Soll-Eigenmittel, die sie den Mitgliedstaaten dann
in Rechnung stelit.

71 Siehe Grafik zur Finanzplanung in Anhang A dieser Arbeit.

72 Art. 269 EGV.

73 Interorganrecht (Sekundirrecht), die Rechtsverbindlichkeit iiber die Bindung der Organe
hinaus ist umstritten. Dazu siehe Kap. 4.2.2.
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4.1.5.3 Die Haushaltsordnung, Haushaltsgrundsatze und Haushaltskreislauf

Die Haushaltsordnung enthlt teilweise die Haushaltsgrundsitze (a), die wesentlichen
Vorschriften des Haushaltskreislaufs (b) und der formalen Prasentation (c).

Neben den primdrrechtlichen Vertragsvorschriften bestimmen vor allem die
sekundérrechtlichen Normen der Haushaltsordnung und ihrer Durchfiihrungsver-
ordnung die europdische Haushalts- und Finanzverfassung.

Nach Art. 279 EGV beschlieBt der Ministerrat auf Vorschlag der Kommission,
nach Anhérung des Parlaments und Stellungnahme des Rechnungshofs einstimmig
iiber die Haushaltsordnung. Die Haushaltsordnung muss laut Vertrag insbesondere
die Vorschriften zur Aufstellung, zur Ausfiihrung und zur Rechnungslegung und
-priifung enthalten. Diesen Vorschriften in der Haushaltsordnung vorangestellt sind
die Haushaltsgrundsitze.”

Die Haushaltsordnung besteht aus drei Teilen: den Bestimmungen fiir den
Gesamthaushaltsplan (Art. 1-133 HO), den Bestimmungen fiir die Anleihe- und
Darlehensoperationen (Art. 134-137 HO) und den Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen (Art. 138-143 HO). Im ersten Teil (Bestimmungen fiir den Gesamthaus-
haltsplan der EG) finden sich die Vorschriften iiber die:

— Haushaltsgrundsitze,

— Gliederung und Darstellung des Haushaltsplans,

- Aufstellung, die Verabschiedung, den Volizug und die Kontrolle des Haushalts-
plans,

— Auftragsvergabe,

— Verantwortlichkeit der am Vollzug beteiligten Akteure und

- verschiedene Sonderbestimmungen fiir einzelne Politikbereiche.

a) Haushaltsgrundsitze: Zu den einzelnen Haushaltsgrundsdtzen finden sich in
der Haushaltsordnung teilweise auch die jeweiligen Ausnahmen, teilweise sind
diese Ausnahmen auch in anderen Vorschriften normiert.”® Aus rechtlicher Sicht
gibt es vier Arten von Haushaltsgrundsdtzen:

¢ Haushaltsgrundsitze, die nur im EGV geregelt sind: Nur im Vertrag selbst
sind die Grundsdtze des Haushaltsausgleichs (Art. 268, 270 EGV) und der
Haushaltsdisziplin (Art. 270 EGV) geregelt. Der Grundsatz des Haushaltsaus-
gleichs dient primdr der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion. Durch die
auch materielle Definition dieses Grundsatzes soll implizit die Verankerung eines
Kreditfinanzierungsverbotes erreicht werden.”® Die Kommission wird damit
verpflichtet, keine Vorschldge fiir Rechtsakte der Gemeinschaft oder Durch-

74 Rossi, Matthias: aaO, S. 167f., ausfiihrliche Darstellung der Grundsitze: S. 177ff.

75 An den entsprechenden Stellen wird darauf zuriickzukommen sein.

76 So z.B. Waldhoff, Christian: Art. 268, RA 25, in: Callies, Christian / Ruffert, Matthias: aaO;
Fugmann, Friedrich: aaO, S. 86f.; Rossi, Matthias: aaO, S. 220f.
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fiihrungsmafnahmen zu erlassen, die nicht im Rahmen der Eigenmittelbeschliis-
se finanziert werden kdnnen. Damit dient diese Vorschrift zum einen der ad-
ministrativen Lenkungsfunktion, die Kommission wird in ihrer Vollzugstdtigkeit
an die Einnahmen gebunden. Zum anderen dient sie der finanzwirtschaftlichen
Ordnungsfunktion, denn kraft ihrer (sekundérrechtlichen) legislativen Befugnisse
und ihres Initiativrechts konnte die Kommission sonst die Einnahmengrenzen
der Eigenmittelbeschliisse umgehen.

¢ Haushaltsgrundsitze, die sowohl im EGV als auch in der Haushaltsord-
nung geregelt sind: In beiden Rechtsquellen sind die Grundsétze der Einheit
des Haushalts (Art. 268 EGV, Art. 1 Abs. 1 HO), der Jéhrlichkeit (Art. 268, 271
EGV, Art. 1 Abs. 2 HO), der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit (Art. 274 EGV,
Art. 2 HO), der Vollstindigkeit (Art. 268 EGV, Art. 4 Abs. 1 HO) und der sach-
lichen Spezialitit (Art. 271 EGV, Art. 26 HO) niedergelegt.

¢ Haushaltsgrundsitze, die nur in der Haushaltsordnung geregelt sind:
AusschlieBlich in der Haushaltsordnung aufgefiihrt sind die Grundsétze der
Vorherigkeit (Art. 1 Abs. 1 HO), der Bruttoveranschlagung (Art. 4 Abs. 1 HO)
und der Nonaffektation (Art. 4 Abs. 2 HO).”

¢ Haushaltsgrundsitze, die gar nicht geregelt sind, sondern als allgemeine
Grundsitze Geltung finden: Nicht geregelt, aber dennoch als prigende Haus-
haltsgrundsitze anerkannt sind der Grundsatz der Klarheit und Wahrheit und der
Grundsatz der Offentlichkeit.”®

Die Haushaltsgrundsitze, die sich in den Vertragen selbst finden, stehen im Rang
{iber den sekundirrechtlichen Regelungen. Ihre Anderung kann nur durch eine
Vertragsanderung erfolgen. Die Haushaltsgrundsdtze, die in der Haushaltsordnung
niedergelegt sind, konnen dagegen durch die normale Gesetzgebung gedndert
werden. Damit ergibt sich eine “Rangfolge” der Haushaltsgrundsétze. Die in beiden
zuerst genannten Arten von Haushaltsgrundsdtze geniefen eine stdrkere rechtliche
Stellung als die beiden zuletzt genannten Grundsdtze, da das Primérrecht dem
Sekunddrrecht vorgeht.

b) Haushaltskreislauf: Die Ausgaben werden — dhnlich wie in den Mitgliedstaa-
ten — im Rahmen des Haushaltskreislaufs den einzelnen Politikbereichen zugeord-
net. Dabei sind jedoch Besonderheiten zu beachten. In der EU gibt es eine gemein-
same Haushaltsbehorde, die aus dem Ministerrat und dem Parlament besteht.

77 Dieser findet sich auch in Art. 6 Eigenmittelbeschluss (Beschluf des Rates 2000/597
EG/Euratom, vom 29.09.2000 iiber das System der Eigenmittel der Europiischen Gemein-
schaft, Abl. L 253/42 vom 07.10.2000).

78 Rossi, Matthias: aaO, S. 231f.; Bieber, Roland: Art. 199, RN 19, 20f., in: Groeben, Hans van
der / Thiesing, Jochen / Ehlermann, Claus-Dieter: aaO.
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Unterstiitzt von der Kommission, die auch im Haushaltsverfahren das Initiativrecht
innehat, nimmt die Haushaltsbehorde ihre, je nach Verfahren sehr unterschiedli-
chen, Befugnisse innerhalb der Haushalts- und Finanzverfassung wahr.

In den Rahmen des ratifizierten Eigenmittelbeschlusses des Ministerrates und
der Interinstitutionellen Vereinbarung mit der “Finanziellen Vorausschau” sind die
jahrlichen Haushaltskreisldufe eingebettet. Ein Haushaltskreislauf ldsst sich in
dhnliche Phasen wie in den Mitgliedstaaten einteilen: Aufstellungsphase, Ver-
abschiedungsphase, Vollzugsphase und Kontrollphase.”

 Aufstellungsphase:* Sie beginnt im Dezember des Vorjahres mit der Debatte
iiber die Haushaltsprioritdten in der Kommission. Sie stellt Anfang April offiziell
den Haushaltsvorentwurf (HVE) der EU auf.

¢ Verabschiedungsphase:®' MaBgebend fiir die Phase ist das sog. “Navette-
Verfahren”, d.h. der wechselseitigen Beteiligung von Ministerrat und Parlament.
In seiner ersten Beratung stellt der Ministerrat den Haushaltsentwurf (HHE) auf.
Dieser ist dann die Grundlage fiir die weiteren Beratungen. Die Befugnisse von
Ministerrat und Parlament richten sich dabei nach der seit 1975 geltenden
Unterscheidung der Ausgaben in obligatorische und nichtobligatorische Aus-
gaben.®? Obligatorische Ausgaben ergeben sich zwingend aus dem Vertrag oder
aus den aufgrund des Vertrages erlassenen Rechtsakten. Fiir diese Ausgaben ist
der Ministerrat zustandig. Alle anderen Ausgaben sind nichtobligatorische und
fallen in die Zustandigkeit des Parlaments.
Im Rahmen der Verabschiedungsphase gibt es zudem Interorganvereinbarungen,
die bestimmte Kooperationsverfahren (Konzertierung, Trilog) vorsehen. Endgiil-
tig festgestellt wird der Haushaltsplan durch das Parlament, es sei denn, es lehnt
den gesamten HVE ab. Wird im letzteren Falle ein neuer Haushaltsplan nicht bis
zum 01.01. des Jahres, fiir das der Haushaltsplan gelten soll, beschlossen, greifen
die Regeln des Nothaushaltsrechts. Es wird zudem schon bei der Bewilligung von
Mitteln zwischen getrennten Mitteln und nichtgetrennten Mitteln bei den
Ausgaben unterschieden. Getrennte Mittel sind fiir Mehrjahresprogramme
vorgesehen und teilen sich in Zahlungsermachtigungen (ZE) und Verpflichtungs-
ermdchtigungen (VE).

* Vollzugsphase:*® Fiir den konkreten Ausgabenvollzug ist grundsitzlich die
Kommission zustdndig (Art. 274 EGV). Innerhalb des Vollzugs sind aber drei

79 Art. 272-276 EGV.

80 Siehe Grafik im Anhang B dieser Arbeit.

81 Siehe Grafik im Anhang C dieser Arbeit.

82 Trotz scheinbarer Klirung besteht iiber die Einteilung kein Konsens, vgl. Niedobitek,
Matthias: in: Streinz, Rudolf: Kommentar zum EUV/EGV, Art. 272 RN 24, unverdffentlichtes
Manuskript.

83 Siehe Grafik im Anhang D dieser Arbeit.
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unterschiedliche Vollzugsformen zu unterscheiden: der direkte, der dezen-
tralisierte und der geteilte Vollzug. Im direkten Vollzug nimmt die Kommission
selbst die Haushaltsausfiihrung vor. Im dezentralen und geteilten Vollzug teilt
sich die Kommission die Implementationsbefugnisse mit den Mitgliedstaaten. Die
beiden letzteren Vollzugsformen betreffen ca. 84% der Sachausgaben der EU. Die
Vollzugsbefugnisse der Kommission werden durch das sogenannte “Komitologie-
verfahren” eingeschréankt (Art. 202 EGV). Der Haushaltsvollzug mit dem Haus-
haltsabschluss und der Rechnungslegung abgeschlossen. Im laufenden Haushalts-
jahr findet eine begleitende, interne Kontrolle der Haushaltsausfiihrung durch die
Organe selbst statt. Diese Kontrolle wird durch eine externe, begleitende Kon-
trolle durch den Rechnungshof ergdnzt (Art. 246, 248 EGV).

 Kontrollphase:* Die nachtrigliche Kontrolle des Haushalts unterscheidet sich
nach der Art der Kontrollorgane. Der Rechnungshof ist fiir die nachtrégliche,
externe Kontrolle verantwortlich, seine Priifergebnisse iibermittelt er an alle
Organe. Die politische Kontrolle der Haushaltsausfiihrung wird durch das Parla-
ment vorgenommen. Das Parlament erteilt der Kommission die Entlastung fiir die
Haushaltsausfiihrung (Art. 276 EGV). Ministerrat und Parlament priifen zuvor
die Haushaltsrechnung und den Priifbericht des Rechnungshofes. Im Parlament
wird das Entlastungsverfahren im Wesentlichen durch den Haushaltskontrollaus-
schuss vorbereitet. Der Entlastungsbeschluss des Parlaments beendet in formeller
Hinsicht den Haushaltskreislauf, in materieller Hinsicht ist er eine politische
Bewertung der Tatigkeit der Kommission.

Neben den Vertragsvorschriften sind auch in der Haushaltsordnung Regeln fiir den
Haushaltskreislauf vorgesehen. Dabei sind die Vorschriften in der Haushaltsordnung
hierzu um so zahlreicher und detaillierter, je weniger Normen sich in den Ver-
trigen dazu finden.®

c) formale Prisentation des Haushalts: Fiir die europdischen Gemeinschaften
(EG, EGKS, EAG) gibt es einen gemeinsamen Haushaltsplan. Dieser Plan enthilt die
operativen Ausgaben und die Verwaltungsausgaben der EG, die Einnahmen der EG,
die Einnahmen der EGKS und die Einnahmen und Ausgaben der EAG. Auch die
Verwaltungsausgaben und ein Teil der operativen Ausgaben im Rahmen der Ge-
meinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik (GASP) und der Zusammenarbeit im
Bereich Inneres und Justiz (ZBIJ) werden aus dem EG-Haushalt finanziert (Art. 28,

41 EUV).

84 Siehe Grafik im Anhang E dieser Arbeit.

85 Aufstellungsphase: Art. 12-14, 16 HO; Verabschiedungsphase: Art. 17 HO (Verweis auf den
EGV); Vollzugsphase (Art. 21-55 HO, und fiir die Rechnungsfiihrung: Art. 69-72 HO);
Kontrollphase: Art. 73-77 HO (interne Kontrolle) und Art. 78-90 HO (Rechnungslegung und
-priifung).
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Der Haushaltsplan gliedert sich in:

- einen Gesamtplan fiir Einnahmen und Ausgaben,

- einen Einnahmenplan, der neben den Eigenmitteln alle sonstigen Einnahmen der
EG erfasst, und

- in einen Ausgabenplan.

Der Ausgabenplan gliedert sich in 6 Einzelpldne, die nach dem Organprinzip

strukturiert sind:

— 1 der Einzelplan des Parlaments ,

I der Einzelplan des Ministerrates,

— Il der Einzelplan der Kommission,

— IV der Einzelplan des Gerichtshofes,

— 'V der Einzelplan des Rechnungshofes,

- VI der gemeinsame Einzelplan von Wirtschafts- und Sozialausschuss (WSA)
und des Ausschusses der Regionen (AdR).

Der Einzelplan III der Kommission enthdlt neben den Verwaltungsmitteln (Teil A)
auch die operativen Mittel der EU (Teil B). Die anderen Einzelpldne enthalten
ausschlieBlich Verwaltungsausgaben.
Der Teil B des Einzelplans III (Kommission) ist in 9 Einzelpldne untergliedert, die
Ausgaben werden dabei wie folgt auf die Teileinzelpldne verteilt:3
- B1 Europdischer Ausrichtungs- und Garantiefonds, Abteilung Garantie (EAGFL-
G)
— B2 StrukturmaRfnahmen (EFRE, ESF, EAGFL-A, FIAF und Kohdsionsfonds),
sonstige landwirtschaftliche Mafinahmen, Verkehr und Fischerei
— B3 Allgemeine und berufliche Bildung, Jugend, Kultur, audiovisueller Bereich,
soziale Angelegenheiten, 6ffentliches Gesundheitswesen
— B 4 Energie, Umwelt und Euratom-Sicherheitsiiberwachung
— B 5 Verbraucherschutz, Binnenmarkt, Industrie, Transeuropdische Netze,
Zusammenarbeit im Bereich Inneres und Justiz®¥, Betrugsbekimpfung
B 6 Forschung und technologische Entwicklung
B 7 Externe Politikbereiche, Heranfiihrungshilfe fiir die Beitrittskandidaten,
wirtschaftliche und finanzielle Zusammenarbeit mit Drittlindern, humanita-
re Hilfe
— B8 Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP)
— B 0 Garantien und Reserven

Diese Aufteilung erinnert an das Ressortprinzip. In der Kommission werden die
einzelnen Ausgabekategorien zwar in der Regel durch mehrere Generaldirektionen

86 Européische Kommission (http://www.europa.eu.int/comm/budget/de/budget/structure.
htm, Stand: 28.05.02).

87 Ein Teil dieser Ausgaben findet sich auch in den Teileinzelpldnen B 6-7. Vgl. Europdische
Kommission: Haushaltsvademekum 2000, aaO, SEC (2000) 1200-DE, Tab. 25, S. 88.
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verwaltet, doch findet eine formale Prasentation der Ausgaben nach Politikberei-
chen statt.

An der Systematik des Haushaltsplans zeigt sich, wie sehr die Finanzielle Voraus-
schau bzw. die in ihr vorgenommene Einteilung der Ausgaben auch die Haushalts-
systematik prégt. Dabei zeigt die nachstehende Tab. 4, dass die Klassifizierung der
Ausgaben durch die Interinstitutionelle Vereinbarung in obligatorisch und nicht-
obligatorisch sich formal in den Rubriken der Finanziellen Vorausschau wiederfin-
det und sich bis in die Einzelpldne der Kommission fortsetzt.

Tab. 4: Vorprigung der Struktur des Gesamthaushaltsplans

Klassifizierung Politiken/ Zuordnung in der |Zuordnung im

nach Interinst. Ausgabenart Finanz. Voraus- Gesamthaushalts-

Vereinbarung schau plan

obligatorisch Verwaltungsaus- Rubrik 5 Teileinzelplane I-Vi
gaben A

obligatorisch Agrarausgaben Rubrik 1 Teileinzelplan 1l B 1

nichtobligatorisch Strukturpolitik Rubrik 2 Teileinzelplan Il B 2

nichtobligatorisch interne Politiken Rubrik 3 Teileinzelplane Il B

3-6

nichtobligatorisch/
obligatorisch

spezifische Ausga-
ben,

externe Politiken,
Reserven, Beitritt

Rubriken 4, 6, 7

Teileinzelplan 1ll B 7

nichtobligatorisch

externe Politiken

Rubrik 4

Teileinzelplan 11l B 8

nichtobligatorisch

Reserven

Rubrik 6

Teileinzelplan Ill B O

Eigene Darstellung

Innerhalb dieser Einzel- bzw. Teileinzelpline gliedern sich die Ausgaben nach Titel,
Kapitel, Artikel und Posten (Art. 19 HO). Nur die Gliederung in Kapitel ist zwin-
gend (Art. 271 EGV). Ein konkretes Kapitel kann in Artikel sowie weiter in Posten
unterteilt werden. Neben dieser Gliederung wird auch der Begriff der “Haushalts-
linie” verwendet.®® Ganz “untechnisch” ausgedriickt, bezieht sich dieser Begriff auf
die kleinste im konkreten Fall tatsichlich gebildete Einheit. Die “kleinste Einheit”
kann im jeweiligen Einzelfall entweder ein Kapitel, ein Artikel oder ein Posten sein.
Die “kleinste Einheit” ist von groBer praktischer Relevanz, weil in ihr eine kon-
krete Einnahme bzw. Ausgabe tatsichlich sichtbar wird. Mit dem Begriff der
“Haushaltslinie” wurde ein allgemeiner Terminus eingefiihrt, der diese komplexe

88 Z.B. Art. 27 Abs. 2 HO 1977.
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Situation in einfacher Form ausdriicken soll.?° Bezogen auf die Ausgaben heift dies,
dass eine Ausgabe nur getitigt werden kann, wenn dazu die Bewilligung in Form
einer Haushaltslinie vorliegt. Zu den einzelnen Haushaltslinien gibt es Kommenta-
re, die Weisungen fiir die Haushaltsfiihrung enthalten. Diese Kommentare werden
zusammen mit den Rechtsgrundlagen der Haushaltslinien im Haushaltsplan abge-
druckt und kénnen innerhalb der vorgesehenen Verfahren abgedndert werden. Die
Kommission hat die rechtliche Verbindlichkeit dieser Weisungen zwar bestritten,
respektiert aber “den darin zum Ausdruck kommenden Willen des Parlaments™®.
Es wird auch im Haushaltsplan zwischen getrennten und nichtgetrennten Mit-
teln unterschieden. Getrennte Mittel (Mittel fiir Zahlungen: ZE/Mittel fiir Ver-
pflichtungen: VE) gibt es nur bei Mehrjahresprogrammen.’' Durch Mittelbindungen
werden VE, ZE und nichtgetrennte Mittel von reinen Haushaltsermichtigungen zu
gebundenen Mittel und kdénnen verausgabt werden. Die VE machen es mdglich,
alle vorhersehbaren Ausgaben zu verbuchen, die ZE erfassen hingegen die tatséch-
lichen Zahlungen.

Es gibt drei verschiedene Arten, die Mittel in den Haushaltsplan einzusetzen:**

— Der Normalfall ist, dass ein bestimmter Betrag bei einer Haushaltslinie eingesetzt
wird.

- Dann kann in einer Haushaltslinie ein “p.m.-Vermerk” (zur Erinnerung) vor-
gesehen sein. Das heilt, dass ein bestimmter Betrag anerkannt worden ist, die
konkrete Verausgabung aber noch von weiteren Voraussetzungen abhangt.
Solche konnen das (bisher fehlende) Vorliegen einer Rechtsgrundlage oder die
Genehmigung zur Weiterfiihrung einer ausgesetzten Mafnahme sein.

- Die dritte Moglichkeit der Mitteleinsetzung besteht darin, dass eine Haushalts-
linie mit einem Gedankenstrich (-) versehen wird. Diese Gedankenstriche
bezeichnen nichtoperative Haushaltslinien, die aus haushalts- oder buchtech-
nischen Griinden im Haushaltsplan beibehalten werden miissen. Ein hiufiger
Anwendungsfall sind die Zahlungsermichtigungen, die fiir die Riickzahlungen
aus friiheren Haushaltsjahren vorgesehen sind (sogenannte “Altlasten”).

Seit dem Vorentwurf des Haushalts 2001 wird der Haushalt (neben der herkémm-
lichen Methode) nach dem sog. “activity based budgeting”-Konzept (ABB) aufge-
stellt (vgl. Abb. 8).” Dieses neue Konzept steht im Zusammenhang mit der inter-

89 Auskunft: Werner Scholz, Mitarbeiter der Generaldirektion BUDGET, Europdische Kommis-
sion.

90 Von der Vring, Thomas: Die Verteilung der budgetiren Kompetenzen in der Europdischen
Union, S. 203-224 (215), in: Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswissenschaft, Baden-
Baden 1996.

91 Art. 1 Abs. 4 HO.

92 Europdische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, aaO, (SEC (2000) 1200-DE), S. 7.

93 Vgl. dazu ausfiihrlich: Europdische Kommission: Activity Based Budgeting, Dokument-Nr.
BUDG-1999-00654-01-00-DE-TRA-00 (EN) MLG und die Aufnahme des ABB-Systems in die
neue Haushaltsordnung: Kap. 5.1.2.2, Ziff. a.
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nen Verwaltungsreform der Kommission, insbesondere mit der “Annual Policy
Strategy (APS)” der Kommission.” Alle Ausgaben werden bestimmten Politikberei-
chen zugeordnet®. So kénnen z.B. die Gesamtausgaben fiir den Politikbereich
“Landwirtschaft und Entwicklung des landlichen Raums”, die sich auf alle 7 Ru-
briken der Finanziellen Vorausschau verteilen, insgesamt dargestellt werden.’® Die
gesamte Tatigkeit der Kommission (bisher Einzelplan III) wird in ca. 200 Tatig-
keiten gegliedert und diese wiederum zu 29 Politikbereichen zusammengefasst (vgl.
Abb. 8). In den Politikbereichen werden alle Ressourcen nach

— Ressourcen fiir Finanzhilfen,

— Ressourcen fiir Verwaltungs- und Unterstiitzungsausgaben und

— Ressourcen fiir Humankapital

dargestellt, so dass die Unterscheidung nach Teil A und B im Einzelplan der Kom-
mission wegfillt.” Ziel des neuen Konzepts ist “das Festlegen von Zielen, die
Priorititensetzung, die Ressourcenallokation, die Planung von Arbeiten sowie die
Uberwachung und die Berichterstattung (...) innerhalb eines einzigen Rahmens”®®
zu ermoglichen.

Abb. 8: Gliederung eines Politikbereichs nach Tétigkeiten im ABB-System

Politikbereich Fischerei

|
o

Ad- Operative  Fischerei- Internationale Erhaltung  Finanzinstru-  Fischerei-
ministrative Unter- markte  Organisatio- und ment fur die  forschung
Unter-  sttzung und nen und Kontrolle  Ausrichtung
stitzung Koordinie- Fischerei- der der
rung abkommen Fischbestande Fischerei

Quelle: nach Européische Kommission: Acivity Based Budgeting, Darstellung S. 10

Der ABB-Plan wird zudem den Rubriken der Finanziellen Vorausschau gegen-
iibergestellt. Dies ist deshalb wichtig, um die Rubrikenobergrenzen fiir die

94 Vgl. Kap. 4.4.

95 Schon im Haushaltsjahr 2000 gab es im Rahmen der neuen Strukturfondsverordnungen
2000-2006 fiir die Strukturmittel (Rubrik B2-1, Strukturfonds) einen neuen Eingliederungs-
plan, der nicht mehr nach einzelnen Fonds, sondern nach politischen Zielen der Struktur-
fonds in Kapitel aufgeteilt wurde.

96 Vgl. Anhang F: Das ABB-System.

97 Vgl. Darstellung des Einzelplans III der Kommission, Haushaltsplan 2003, nach Politikberei-
chen, im Anhang G.

98 Européische Kommission: Activity Based Budgeting, aaO.
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7 Politikbereiche der Finanziellen Vorausschau mit den 29 Politikbereichen des
ABB-Eingliederungsplans abzugleichen. Langfristig ist geplant, auch die Finanzielle
Vorausschau auf dieses ABB-Konzept umzustellen.®

4.1.6 Zusammenfassung

Die Europdische Haushalts- und Finanzverfassung ldsst sich schon auf den ersten

Blick durch einige Merkmale charakterisieren:

— Vielfalt und Zersplitterung der primiren und sekundiren Rechtsquellen und
damit auch der Steuerungsinstrumente der Haushalts- und Finanzverfassung,

- geteilte Haushaltsbefugnisse in einer “Gemeinsamen Haushaltsbehdrde”,

— als Eigenmittel bezeichnete Einnahmen der EU,

— starke Pragung der Ausgabenseite durch die Bereiche Landwirtschaft und Struk-
turpolitik,

- Existenz von Nebenhaushalten und

- eine an Finanzplanung und Ausgabenklassifizierung ausgerichtete formale Prd-
sentation des Haushalts.

Nach diesem kurzen Uberblick sollen nun die einzelnen Phasen der Finanzplanung
und des Haushaltskreislaufs naher untersucht werden: Die Finanzplanung der EU
(Kap. 4.2), die Eigenmittelerhebung (Kap. 4.3), die Aufstellung des EU-Haushalts
(Kap. 4.4), die Verabschiedung des EU-Haushalts (Kap. 4.5), der Vollzug des EU-
Haushalts (Kap. 4.6) und die nachtrigliche Kontrolle des EU-Haushalts (Kap. 4.7).
Im Kap. 4.8 erfolgt dann eine Zusammenfassung der Bewertung der europdischen
Haushalts- und Finanzverfassung und die Darstellung der Schlussfolgerungen.

4.2 Die Finanzplanung der EU

Die Finanzplanung fiir Einnahmen und Ausgaben ist ein wesentliches Element
nicht nur der 6ffentlichen Haushaltsfiihrung, ' Bei der europdischen Finanzplanung
wird zwischen der Planung der Einnahmen (Eigenmittelbeschiuss, Kap. 4.2.1) und
der Planung der Ausgaben (Finanzielle Vorausschau, Kap. 4.2.2) unterschieden. Die
beiden Arten der Finanzplanung unterscheiden sich sowohl hinsichtlich der Ent-
scheidungstridger als auch der angewandten Verfahren. Neben der Finanziellen
Vorausschau gibt es noch weitere Instrumente der Ausgabenplanung (Kap. 4.2.3).

99 Europdische Kommission: Activity Based Budgeting, aaO.

100 Dabei kommen der mittelfristigen Planung mehrere Aufgaben zu. Zum einen dient sie dem
Informationsbediirfnis der offentlichen Institutionen und der privaten Wirtschaft. Zum
anderen dient sie der Erleichterung der BeschluBfassung des Haushaltsgesetzgebers, der
Zielorientierung 6ffentlicher Mittel und ermdglicht die Kontrolle der langfristigen Ausgaben.
Vgl. Schmélders, Giinter: aaO, S. 453f.
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Am Ende dieses Kapitels wird eine einheitliche Bewertung der Finanzplanung
anhand der Budgetfunktionen vorgenommen (Kap. 4.2.4).

4.2.1 Die Festlegung der Einnahmen:
Das Verfahren zur Einnahmenbeschaffung der EU

Uber die Einnahmen der Union wird fiir einen bestimmten Zeitraum im Voraus
entschieden. Dabei ist zu beachten, dass die unmittelbare Befugnis zur Eigenmittel-
erhebung aus dem Vertrag herriihrt, die konkreten Durchfiihrungsverfahren aber
durch Sekundirrecht geregelt werden. Dies hat auch Auswirkungen auf die Be-
fugnisse der jeweils beteiligten Organe der EU.

4.2.1.1 Das Verfahren und die einzelnen Sonderregelungen

Das Verfahren ist in Art. 269 Absatz 2 EGV geregelt: “Der Rat legt auf Vorschlag der
Kommission und nach Anhérung des Européischen Parlaments einstimmig die Be-
stimmungen tber das System der Eigenmittel der Gemeinschaft fest und empfiehlt sie
den Mitgliedstaaten zur Annahme gemaB ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften.”
Die zur Zeit geltenden Bestimmungen finden sich im Eigenmittelbeschluss 2000/
597/EG™" und werden durch sekundirrechtliche Vorschriften niher spezifiziert.

Die Mitgliedstaaten sind auf Annahme oder Ablehnung beschrankt. Der aus
diesem Verfahren entstehende Eigenmittelbeschluss wird als “Gemeinschafts-
rechtsakt eigener Art mit der Wirkung priméren Gemeinschaftsrechts”'% bezeich-
net. Dies zeigt, dass er sich nicht ohne weiteres in das bestehende System der
europarechtlichen Normen einordnen ldsst. Das Eigenmittelbeschlussverfahren ist
mit dem Verfahren der Vertragsénderungen vergleichbar, auch hier miissen die
Mitgliedstaaten selbst ratifizieren.'®

Zur Finanzierung des Haushalts durch die Eigenmittel wird ein zweistufiges
Verfahren angewendet: die Ausgaben werden zundchst durch die Traditionellen
Eigenmittel (TEM), die Mehrwertsteuer-Eigenmittel (MwSt-EM) und die sonstigen
Einnahmen finanziert, erst wenn diese Einnahmen zur Deckung der Ausgaben
nicht ausreichen, findet die Restfinanzierung durch die Bruttosozialprodukt-Eigen-
mittel (BSP-EM) statt. Dabei greifen verschiedene Regeln, die die H6he und die Art
und Weise der Berechnung der Eigenmittel begrenzen:

101 Der Rat hat die Ratifizierung durch alle Mitgliedstaaten am 12.02.2002 festgestellt, vgl. Rat:
Protokollentwurf der 2407. Tagung des Rates (Wirtschaft und Finanzen), 25.02.02, Doku-
ment 6196/02, Ziffer 6. Damit trat der Eigenmittelbeschluss am 01. Méarz 2002 in Kraft
und gilt riickwirkend vom 01. Januar 2002 an (Art. 10 Abs. 1).

102 Waldhoff, Christian: Finanzausgleich, aaO, S. 208.

103 Vgl. Art. 48 EUV; NIEDOBITEK ordnet dies sogar ausdriicklich als ein spezielles Vertrags-
anderungsverfahren ein, vgl. Niedobitek, Matthias: Art. 269 RN 11, in: Streinz, Rudolf
(Hrsg.): aaO, (Manuskript).
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- eine Eigenmittelobergrenze und eine Obergrenze fiir die Mittel fiir Verpflichtungen,
— eine Erhebungspauschale fiir die TEM,
— einen maximalen Abrufsatz fiir die MwSt-EM,
- eine Kappungsgrenze fiir die MwSt-EM,
— einen maximalen Abrufsatz fiir die BSP-EM,
- einen Beitragsrabatt fiir GroBbritannien, den sog. “Briten-Rabatt”,
- eine Finanzierungsregel fiir den “Briten-Rabatt”,
— Ausnahmen von der Finanzierungsregel fiir den “Briten-Rabatt”,
- eine Finanzierungsregel fiir die Ausnahmen von der Finanzierungsregel fiir
den “Briten-Rabatt” und
- eine Regelung zur Neuausrichtung des “Briten-Rabatts”.

Diese Regelungen sollen im Einzelnen kurz dargestellt und ihre gegenseitigen
Abhingigkeiten erldutert werden.

¢ Jihrliche Gesamtobergrenze fiir die Eigenmittel: Diese Obergrenze liegt bei
1,27% des gemeinschaftlichen BSP und wird innerhalb des Eigenmittelbeschlus-
ses festgelegt.!®

¢ Erhebungspauschale: Zur Deckung des Aufwandes fiir die Erhebung der tradi-
tionellen Eigenmittel durch die Mitgliedstaaten gibt es eine 25%ige Erhebungs-
pauschale. Bis zu dem Eigenmittelbeschluss von 2000 war eine 10%ige Pauscha-
le vorgesehen. Die Erhebungspauschale wird von den Mitgliedstaaten mit ihren
TEM verrechnet und einbehalten.'®®

* Der maximale Mehrwertsteuer-Abrufsatz: Dieser Satz soll die Hohe der
MwSt-EM an den Gesamteinnahmen begrenzen. Durch das Inkrafttreten des
neuen Eigenmittelbeschlusses wird dieser Satz von bisher 1,27% auf 0,75% fiir
die Jahre 2002 und 2003 und ab 2004 auf 0,50% reduziert.' Diese Regelung
wurde eingefiihrt, um eine mogliche regressive Wirkung der MwSt-EM hinsicht-
lich der horizontalen Lastenverteilung einzugrenzen. Das Argument ist, dass die
Einkommensverwendungen in den Mitgliedstaaten voneinander abweichen und
in der Tendenz die Biirger in drmeren Mitgliedstaaten einen groReren Anteil des
Einkommens fiir den Konsum ausgeben miissen, wéhrend in den reicheren
Mitgliedstaaten ein groBerer Teil des Einkommens auch gespart werden kann.'?’

104 Davon zu unterscheiden ist die Obergrenze fiir die Mittel fiir Verpflichtungen, die auf
1,335% des BSP der Gemeinschaft festgesetzt wurde. Sechster Erwagungsgrund, Einleitung
zum Eigenmittelbeschluss 2000, Abl. L 253 v. 07.10.00, S. 42-46. Darauf wird zuriick-
zukommen sein.

105 Fiir die TEM, die bis zum 28.02.2001 zur Verfiigung gestellt werden sollten, gilt weiterhin
die 10%ige Pauschale. Vgl. Art. 10 Abs. 2 ¢ Eigenmittelbeschluss 2000, Abl. L 253 v.
07.10.00, S. 42—46.

106 Art. 2 Abs. 4 Eigenmittelbeschluss 2000, aaO, S. 42-46.

107 Dazu siehe: Messal, Riidiger: Das Eigenmittelsystem der Europiischen Gemeinschaft,
1. Aufl., Baden-Baden 1991, S. 73.
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* MwSt-Kappungsgrenze: Aus demselben Grund gibt es bei den MwSt-EM eine
sogenannte “Kappungsgrenze”. Der letzte Eigenmittelbeschluss setzte die Be-
messungsgrundlage fiir die MwSt-EM auf 55% des jeweiligen Bruttosozialpro-
dukts zu Marktpreisen fest. Fiir Mitgliedstaaten, deren Bruttosozialprodukt unter
90% des Gemeinschaftsdurchschnitts war, lag die Kappungsgrenze bei 50%.
Unter diese Regelung der Kappungsgrenze fielen im Jahr 2000 7 Lénder: Grie-
chenland, Irland, Luxemburg, Niederlande, Portugal, Spanien, GroBbritannien.'*®
Nach dem neuen Eigenmittelbeschluss von 2000 wird fiir alle Lander ab 2002
eine einheitliche Kappungsgrenze in Héhe von 50% festgesetzt.'®

¢ Einheitlicher Abrufsatz fiir BSP-Mittel: Dieser Satz richtet sich nach dem
Mittelbedarf. 1995 waren es 0,339%; 1997 dann schon 0,403% und 1999 stieg
er nochmals auf 0,534% an.''°

e “Britenrabatt”: Der Beitragsrabatt verringert den Nettobeitrag GroRbritanniens an
die EU. Er wurde aufgrund von sogenannten “Haushaltsungleichgewichten” Gro8-
britanniens 1984 eingefiihrt. Schon 1975 beschloss der Rat in Dublin einen Rabatt.
In den Genuss dieses Rabatts sollten Mitgliedstaaten kommen, deren pro-Kopf-BIP
weniger als 85% des EU-Durchschnitts ausmachte, deren Wachstumsrate weniger
als 120% des EU-Durchschnitts betrug und deren Anteil an Eigenmitteln 10%
hoher als ihr BIP-Anteil war.''! Der Europdische Rat von Fontainebleau beschloss
dann 1984 den “Briten-Rabatt”: Der Beitrag von GroBbritannien wird um einen
Betrag von 66% seines “Haushaltsungleichsgewichts” gekiirzt. Dabei wird unter
Haushaltsungleichgewicht in diesem Zusammenhang die Differenz zwischen dem
prozentualen Anteil GroBbritanniens an den Mehrwertsteuer-Eigenmitteln fiir den
EG-Haushalt und dem Anteil an zurechenbaren Ausgaben (Gesamtbetrag aller
Zahlungen, die einem einzelnen Land zugerechnet werden kdnnen) verstanden.
Die Differenz wird dann mit den zurechenbaren Ausgaben multipliziert.''?

Die Einfiihrung dieses Rabatts hat weitere Regelungen notwendig gemacht
bzw. nach sich gezogen:
- Finanzierung des “Briten-Rabatts”: Dieser Rabatt wird durch alle Mitglied-
staaten finanziert. Sie tragen gemiRB ihren jeweiligen Anteilen an den Mehr-
wertsteuer-Zahlungen zur Finanzierung bei.

108 Europdischer Rechnungshof: Stellungnahme 8/99 zu einem Vorschlag fiir einen Beschluf
des Rates iiber das System der Eigenmittel der Européischen Union, Abl. C 310 vom
28.10.1999, FN 3.

109 Neunter Erwéagungsgrund, Einleitung zum Eigenmittelbeschluss 2000, aaO.

110 Européische Kommission: Bericht der Europaischen Kommission iiber das Funktionieren des
Eigenmittelsystems vom 07.10.1998, S. 4 KOM(1998)560/endg., (Bericht Eigenmittel-
system).

111 Allerdings profitierte auch damals bereits nur GroRbritannien davon. Vgl. Europdische
Kommission: Bericht iiber das Funktionieren des Eigenmittelsystems, Anhang 4, S. 2, aaO.

112 Europdische Kommission: Bericht {iber das Funktionieren des Eigenmittelsystems, Anhang
4, S. 3; Art. 4 Eigenmittelbeschluss 2000, aaO.
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~ Ausnahmen von der Finanzierungsregel des “Briten-Rabatts”: Zur Zeit
gibt es vier Ausnahmen: Deutschland, die Niederlande, Osterreich und Schwe-
den. Sie zahlen nur 25% ihres normalen Anteils.'"* Vor dem neuen Eigen-
mittelbeschluss 2000 kam nur Deutschland in den Genuss dieser Regelung,
allerdings zahlte es 2/3 dieses Rabattfinanzierungsbetrags.

~ Finanzierungsregel fiir die Ausnahmen von der Finanzierungsregel des
“Briten-Rabatts”: Die restlichen 75% des urspriinglichen Korrekturbetrages
dieser vier Linder werden wie bisher erneut auf alle anderen Mitgliedstaaten
entsprechend ihres Mehrwertsteueranteils aufgeschliisselt.''

- Neuausrichtung des “Briten-Rabatts”: 1988 kam es durch die Einfiihrung
der Kappungsgrenze zu Verdnderungen der Mehrwertsteuer-Anteile. Daher
war Neuausrichtung der Korrekturmechanismus fiir Gro8britannien notwen-
dig. Der Erstattungsbetrag wird so gerechnet, als sei keine Mehrwertsteuer-
Kappung vorhanden, von diesem Betrag werden die Einsparungen (britischer
Vorteil aus dem neuen Eigenmittelsystem, also die Differenz des Betrags
zwischen der Regelung vor und nach 1988) abgezogen.'"

4.2.1.2 Die Erweiterung des Finanzrahmens durch Kreditaufnahme

Um eine vollstindige Deckung des EU-Haushalts zu erreichen, gibt es seit einigen
Jahren eine umfangreiche Anleihetitigkeit der EG. In den Vertrdgen der EGKS und
der EAG ist eine Anleihetitigkeit vorgesehen, nicht aber im EGV.'"

Es werden verschiedene Arten von Anleihen unterschieden. Seit 1974 gibt es
Zahlungsbilanzanleihen und seit 1978 das Neue Gemeinschaftsinstrument (NGI),
dies sind Anleihen zur Investitionsférderung. Aus den Erlosen dieser Anleihen
wurden Darlehen finanziert, die iiber die EIB im Namen und auf Rechnung und
Gefahr der Europdischen Gemeinschaften (EG, EAG, EGKS) verwaltet werden.'"’
Die Entscheidungsbefugnisse sind aber getrennt. Die Kommission entscheidet iiber
die Beriicksichtigung eines bestimmten Projekts, die EIB aber iiber die Darlehens-
gewdhrung und die konkreten Bedingungen.

Da der Bau von Kernkraftwerken in der EU ausgesetzt (EAG-Anleihen) wurde,
das Neue Gemeinschaftsinstrument ausgelaufen ist und die EGKS-Darlehen 2002
eingestellt werden, gibt es zur Zeit keine Anleihetdtigkeit der EU und damit laut
Kommission “keinen Anlass mehr, den Rat und das Parlament iiber die Darlehens-

113 Vierzehnter Erwagungsgrund, Einleitung zum Eigenmittelbeschluss und Art. 5 Eigenmittel-
beschluss 2000.

114 Art. 5 Eigenmittelbeschluss 2000, aaO.

115 Zur Berechnung der Korrekturbeitrage: Art. 4 Eigenmittelbeschluss 2000, aaO, S. 42-46.

116 Birk, Dieter: aaO, RN 46ff. zu § 5.

117 Strasser,Daniel: aaO, S. 112ff.
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tatigkeit der Gemeinschaft unter Einsatz der innerhalb der EU geltenden Instru-
mente zu informieren.”''®

Neben der offiziellen Anleihetitigkeit iiber Zahlungsbilanzanleihen und andere
Instrumente gibt es verschiedene Formen der versteckten Kreditaufnahme''®, die
einen mehr oder weniger groBen Umfang haben: die Tatigkeit der EIB (a), die
Kreditaufnahme bei den Mitgliedstaaten (b) und die Kreditaufnahme iiber den
Haushalt selbst (c).

a) Titigkeit der Europdischen Investitionsbank (EIB): DICKERTMANN/GELB-
HAAR bezeichnen die EIB als “verldngerten Arm des EU-Haushalts” und damit als
eine Form der indirekten, verdeckten Verschuldung der EU.'?° Der Haushalt der EU
haftet grundsdtzlich fiir Darlehen der EIB im Auftrag der EU an Drittlinder. 65%
des derzeitigen Gesamtdarlehensbetrags (18.410 Mio. €) der EIB sind zur Zeit
durch eine Globalgarantie der EU gedeckt.'”' Fiir diese Garantien gibt es jeweils
eine Vereinbarung zur Risikoteilung. Bei nichtstaatlichen Projektgarantien werden
nur die politischen Risiken abgedeckt, bei staatlichen Projektgarantien hingegen
samtliche Risiken. Zudem werden Zinssubventionen fiir die EIB-Darlehen aus den
Mitteln des EU-Haushalts bereitgestellt (vgl. Tab. 5).

Tab.5: Zinszuschiisse im Rahmen verschiedener Gemeinschaftsprogramme

in Mio. ECU/Euro
Jahr/Zuschiisse | innerhalb der EG/EU | auBerhalb der EG/EU | Gesamtbetrag
1995 31,1 43,3 74,4
1996 22,3 51 73,3
1997 41 105,1 146,1
1998 22,8 57,5 80,3
1999 72,3 60,3 132,6
2000 55,7 47,2 102,9

Quelle: Tab. 3.-1, S. 23, Europiische Kommission Bericht der Kommission an den Rat und das
Européische Parlament iiber die Anleihe- und Darlehenstitigkeit der Gemeinschaft im Jahr 2000
vom 26.07.2001, KOM (2001) 435/endg.

118 Europdische Kommission: Bericht iiber die Anleihe- und Darlehenstitigkeit 2000, (KOM
(2000) 435 endg.), S. 3.

119 Caesar, Rolf: Die Verschuldung als Finanzierungsinstrument der Europdischen Gemein-
schaften, S. 211ff., in: Biehl, Dieter / Pfennig, Gero (Hrsg.): Zur Reform der EG-Finanz-
verfassung, Bonn 1990.

120 Dickertmann, Dietrich / Gelbhaar, Siegfried: Die EIB, aaO, S. 36, 46.

121 Beschluss des Rates 97/256/EWG, Beschluss des Rates 2000/24/EG, dazu auch: Européi-
sche Kommission: Bericht {iber die Anleihe- und Darlehenstitigkeit 2000, (KOM (2001)
435/endg.), S. 4ff. (insbesondere S. 9-23).
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Und schlieBlich gibt es im Bereich der AuBenhilfen auch eine Kombination aus der
Gewdhrung von Sonderdarlehen und Zinsvergiinstigungen durch die EU. Durch die
gezielte Forderung bestimmter Projekte dient die EIB dem EU-Haushalt somit als
“verdecktes” Finanzausgleichsinstrument.

Immer wieder nimmt auch der Europdische Rat Einfluss auf die Geschiftspolitik
der Bank. So gaben Forderungen des Europdischen Rates von Edinburgh 1992 den
Ausschlag fiir eine Darlehensfazilitdit in Hohe von 5 Mrd. ECU, aufgrund des
Europdischen Rates von Essen 1994 wurde eine Liste vorrangiger Projekte im
Bereich der Transeuropdischen Netze (TEN) erarbeitet und eine Fazilitit bereit-
gestellt. Der Europdische Rat von Amsterdam 1997 schuf das Sonderaktionspro-
gramm ASAP, welches unter anderem eine Fazilitdt fiir kleine und mittelstandische
Unternehmen (KMU) enthiit. Der Europdische Rat von 1998 (Dezember) beschloss
eine Ausweitung der Mittel fiir Risikokapitalfinanzierungen.'??

Wohlhabendere Mitgliedstaaten haben iiber die EIB die Moglichkeit, einen
hohen Finanzierungsbetrag fiir nationale Projekte zu erhalten, ohne auf regionale
Bediirftigkeiten Riicksicht nehmen zu miissen. Dies liegt an der Machtverteilung in
den Gremien der EIB. Da insbesondere der Rat der Gouverneure und der Ver-
waltungsrat in hohem MaBe nationale Interessen verfolgen, wundert es wenig, dass
die Finanzierungen der EIB breit streuen. FOCKING stellt fest, dass die Mittel fiir die
Regionalpolitik, die direkt iiber die EU vergeben werden, einen gréoBeren Zusam-
menhang zwischen dem regionalen Pro-Kopf-Einkommen und der Forderung
aufweisen, als die der EIB.'®

Dies ist deshalb bedenklich, weil die EU grundsétzlich nach dem Grundsatz des
Haushaltsausgleichs nicht berechtigt ist, ihre Tatigkeiten {iber Kredite zu finanzie-
ren. Durch die Schaffung der EIB als “unabhéngige” Institution kann die EU aber
mittelbar Kredite vergeben.'?* Dies ist der EU auch bewusst, denn seit 1994 hat sie
einen Garantiefonds fiir die eventuelle Inanspruchnahme der Garantien der EU fiir
Darlehen von Drittlindern eingerichtet.'” In diesen Fonds wird ein jeweils be-
stimmter Prozentsatz von jedem neuen gewahrten Darlehens eingezahlt. Seit dem
1. Januar 2000 ist der Prozentsatz auf 9% festgeschrieben. Zusitzlich zu dem Fonds
gibt es die in der Interinstitutionellen Vereinbarung geregelte Darlehensreserve.'?®

122 Diese erreichten im Jahr 2000 eine Hohe von 30.804 Mio. €. Fiir die Mittelmeerldnder
wird dies aus dem EU-Haushalt finanziert, fiir die AKP-Staaten aus dem EEF. Abgewickelt
wird dies iiber die EIB. Vgl Europdische Kommission: Bericht iiber die Anleihe- und
Darlehenstitigkeit 2000, (KOM (2001) 435/endg.), S. 23.

123 Focking, Jiirgen: aaO S. 190-192; anders: OPPERMANN nennt die Tatigkeit der EIB eine
dem bundesstaatlichen Finanzausgleich dhnliche Tatigkeit, da eine Entwicklung der armeren
Linder gefordert werde. Vgl. Oppermann, Thomas: aaO, RN 443.

124 Personenidentitdt zwischen dem Rat der Governeure (EIB) und dem ECOFIN-Rat.

125 VO des Rates 2728/94 (EG, Euratom) vom 31.10.1994, zuletzt geéndert durch die VO des
Rates 1149/99 vom 25.05.1999.

126 Teil I A, Ziff. 23 b der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.
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Diese Reserve dient ebenfalls der Absicherung von Schuldnerausfillen und wird
jeweils in den EU-Haushalt eingestelit.

b) Kreditaufnahme iiber die Mitgliedstaaten: Dies ist eine weitere Form der
versteckten Kreditaufnahme. Dazu kénnen verschiedene institutionelle Regelungen
benutzt werden:

Abruf eines zusitzlichen Zwdlftels'?’,

kurzfristige Uberschreitungen der Beitragshéhen,

riickzahlbare oder zu verrechnende Vorschiisse'?,

Lastenverlagerungen (Ersetzung der Vorschiisse durch Riickerstattungen, z.B. im
Agrarsektor).

c¢) Kreditaufnahme iiber den EU-Haushait selbst: Hier gibt es ebenfalls

verschiedene Mdglichkeiten:

- So wird beispielsweise eine Verpflichtungsermichtigung (VE) nicht durch eine
entsprechende Zahlungsermdchtigung (ZE) im vorgesehenen Haushaltsjahr
abgetragen.'?’ Wenn fiir die im Haushaltsjahr der Eingehung nicht liquidierten
VE keine Deckung durch iibertragene Kassenmittel oder ZE besteht, fiihrt dies
zur Bildung von aufgeschobenen Verpflichtungen (sog. “Altlasten”).'*

- Die Kiirzung des Beteiligungsbeitrages an den Einkommenshilfen zugunsten der
Erzeuger und die Aussetzung der monatlichen Vorauszahlungen im Rahmen des
EAGFL-G fiihrt dazu, dass die Mitgliedstaaten entsprechende Betrdge vorfinanzie-
ren miissen.'™!

- Nach Art. 82 HO hat die Kommission jahrlich mit der Haushaltsrechnung und
der Analyse der Haushaltsfiihrung eine Ubersicht iiber das Vermégen und die

127 Art. 10 Abs. 2, 3 VO des Rates zur Durchfiihrung des Eigenmittelbeschlusses, 1150/2000,
aa0.

128 Z.B. in Art. 10 Abs. 2 VO des Rates zur Durchfiihrung des Eigenmittelbeschlusses,
1150/2000.

129 Seit 1988 gibt es zwar eine Vorschrift in der HO, die dies einschrdnken soll, aber dies
kommt immer noch zahlreich vor. Vgl. z.B. Fugmann, Friedrich / Theato, Diemut R.: A.1ll,
RN 50, in: Dauses, Manfred (Hrsg.) aaO.

130 Diese “reste 4 liquider” (RAL) sind von den “reste 4 contracter” (RAC) zu unterscheiden.
RAL sind in tatsdchliche Zahlungen umzuwandelnde Mittelbindungen, RAC sind Mittelbin-
dungen, die in vertragliche Verpflichtungen umzuwandeln sind. Ende 2000 hatten die RAL
ein Volumen von 64 Mrd. € erreicht. 75% dieser Altlasten waren Altlasten aus struktur-
politischen MaBnahmen. Vgl. Europédische Kommission: Allgemeine Einleitung zum Vor-
entwurf des Gesamthaushaltsplans der Europdischen Gemeinschaften fiir den Haushalt 2002
— Politische Darstellung (Teil 1/11), SEC (2001) 949, S. 11, Anhang zum Ubermittlungs-
vermerk der Kommission (Stellvertretender Generalsekretdr) an den Generalsekretar des
Rates vom 15.06.2001, Dok.-Nr. 10034/01.

131 Der RECHNUNGHOF definiert dies eindeutig als eine “erzwungene Anleihe beim Mitglied-
staat”. Europdischer Rechnungshof: Sonderbericht 9/99, {iber ForschungsmaBnahmen im
Bereich der Landwirtschaft und der Fischerei, Programm FAIR (Forschung im Bereich der
Fischerei, der Landwirtschaft und der Agroindustrie), Abl. C 92 vom 30.03.2000, Ziff.
16-18.
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Schulden an Ministerrat und Parlament zu {ibermitteln. In dieser Vermdgens-
iibersicht finden sich ebenfalls Formen der verdeckten Verschuldung iiber den
Haushalt, z.B. unterlassene Wertberichtigungen bei Sachanlagen'?, Uberbe-
wertungen des Nettovolumens von Forderungen'*® oder die Uberbewertung und

Nichtausweisung von Mittelbindungen und potentieller Verbindlichkeiten'**.

4.2.1.3 Probleme des Verfahrens zur Einnahmenbeschaffung der EU

Aufgrund dieser verschiedenen institutionellen Mdglichkeiten entstehen ver-
schiedene Probleme, die sich folgenden Kategorien zuordnen lassen:

— Verteilung der Gesetzgebungs- und Ertragshoheit in der EU (a),

Ausgestaltung der Eigenmittelarten (b),

Restriktionen aufgrund der Einnahmegrenzen (c),

verdeckte Verschuldung (d),

Zweckbindung der Mittel (e) und

Korrekturmechanismen (f).

Dabei stehen die einzelnen Kategorien miteinander in institutioneller Wechsel-
wirkung.

a) Verteilung der Gesetzgebung- und Ertragshoheit: In den Vertragen findet
sich keine Regelung zur Abgabenhoheit bzw. Finanzierungslast. In Art. 269 Abs. 1
EGV ist lediglich geregelt, dass der Haushalt aus “Eigenmitteln” zu finanzieren ist.
Die EU selbst hat keine Gesetzgebungshoheit (da eine Ratifizierung der Eigenmittel-
beschliisse durch die Mitgliedstaaten notwendig ist), ebenso ist die Ausgestaltung
der Ertragshoheit von den Mitgliedstaaten abhangig. Allerdings hat die EU ein
Vorschlagsrecht fiir die Gesetzgebung. Dieses wirkt sich im Ergebnis als sehr stark
aus. Das liegt zum einen daran, dass die Einnahmen im Europdischen Rat vor-
verhandelt werden und danach der Eigenmittelbeschluss durch den Ministerrat
einstimmig gefasst werden muss. Da sowohl die Staats- und Regierungschefs als
auch die Minister wissen, dass die Beschliisse noch durch die nationalen Parlamen-
te ratifiziert werden miissen, ist anzunehmen, dass Einigungs- und Verhandlungs-

132 Vgl. Europdischer Rechnungshof: Jahresbericht zum Haushaltsjahr 1998, Zuverlassigkeits-
erkldrung (S. 1711ff.), Ziff. 811 a, 8.12f., Abl. C 349/1 v. 03.12.1999.

133 Fiir 1998 schitzte der RECHNUNGSHOF die Uberbewertung der geschuldeten Eigenmittel-
betrdge auf etwa 1000 Mio. ECU. Vgl. Europiischer Rechnungshof: Jahresbericht 1998,
Zuverldssigkeitserklarung, Ziff. 8.14f., aaO.

134 Fiir 2000 stellte der RECHNUNGSHOF eine Uberbewertung der bestehenden Mittelbindun-
gen in Hohe von 1680 Mio. € (1998 ca. 660 Mio. ECU), die Nichtausweisung bestimmter
Mittelbindungen in Hohe von 213 Mio. € (1998: 352,7 Mio. ECU) und potentieller
Verbindlichkeiten in Héhe von mindestens 1343 Mio. € (1998: 2794 Mio. ECU) fest. Vgl.
Européischer Rechnungshof: Jahresbericht zum Haushaltsjahr 2000, Zuverldssigkeits-
erklarung, Ziff. 9.5ff., Abl. C 359/1 v. 15.12.2001 und Européischer Rechnungshof:
Jahresbericht 1998, Zuverldssigkeitserkldrung, Ziff. 8.11 e-f., aaO.
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prozesse mit den nationalen Parlamenten im Vorfeld des Beschlusses durch den
Ministerrat schon erfolgten bzw. begonnen haben. In der Regel stimmen die
nationalen Parlamente auch ohne weiteres zu.

Eine vertragliche Definition dessen, was Eigenmittel denn eigentlich sind, fehit
vollig. Dadurch ist es den Mitgliedstaaten (Ministerrat) gemeinsam jederzeit mog-
lich, die nur im Eigenmittelbeschluss niher definierten Eigenmittel'** abzuschaffen,
zu erginzen oder die bestehenden Eigenmittel immer weiter zu verdndern. Auch
die zeitliche Befristung der Eigenmittelbeschliisse belegt die mangeinde Autonomie
der EU.

Nur bei den Traditionellen Eigenmitteln (TEM) liegt die Ertragshoheit bei der EU
(Trennsystem). Bei den MwSt-EM ist die Ertragskompetenz nach einem “Quasi-
Verbundsystem”'* gestaltet, mehrere Ebenen teilen sich den Ertrag einer Steuer
bzw. einer Ebene wird ein derivativer Ertragsanteil zugewiesen. Bei den BSP-EM
besitzen ebenfalls die Mitgliedstaaten die grundsitzliche Gesetzgebungskompetenz.
Auch hier hat die EU eine Ertragskompetenz bis zur jahrlichen Obergrenze, al-
lerdings ist dieser nicht als Anteil am Steueraufkommen einer Gebietskdrperschaft
definiert.

Die MwSt-EM und die BSP-EM der EU sind demnach “nur kaschierte Mitglieds-
beitrége”'?’. Da der groRte Teil der Einnahmen aber aus diesen beiden Eigenmittel-
arten gespeist wird, die TEM nur bei Unternehmen erhoben werden und die
sonstigen Einnahmen kaum ins Gewicht fallen, ldsst sich feststellen, dass die
Einnahmenerhebung eben nicht beim europdischen Biirger, sondern qua Beitrags-
aufschliisselung iiber die Mitgliedstaaten stattfindet. Weil der europdische Biirger
von den EU-Ausgaben profitiert, aber nicht direkt zur Finanzierung europdischer
Aufgaben herangezogen wird, gibt es auf europdischer Ebene auch keine institutio-
nelle Kongruenz (fiskalische Aquivalenz). Institutionell ergibt sich so eine Kon-
kurrenzsituation zwischen den Verhandlungspartnern gleicher Ebene (Mitgliedstaa-
ten) im Hinblick auf eine andere finanzwirtschaftliche Ebene (EU).'*®

b) Ausgestaltung der Eigenmittelarten: Aus der Gestaltung der Gesetzgebungs-

und Ertragshoheit und aus der Art der gewédhlten Eigenmittel ergeben sich unter-

schiedliche Probleme der Eigenmittelarten. Dabei ist zwischen den verschiedenen

Mechanismen zu unterscheiden:

¢ Traditionelle Eigenmittel: Die TEM sind abhdngig von den WTO-Verhand-
lungen, auf ihre Ausgestaltung hat die EU wenig Einfluss. Die WTO-Verhand-

135 Art. 2 des Eigenmittelbeschlusses von 2000, aaO.

136 Messal, Riidiger: aaO, S. 183.

137 Waldhoff, Christian:, aa0O, S. 205; Européischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98 iiber
die Bilanz des Systems der MwSt- und BSP-Eigenmittel, Abl. C 241 vom 31.07.1998, Ziff.
3.16; auch die Kommission spricht nur von “Beitragsgerechtigkeit”, vgl. Européische
Kommission: Bericht {iber das Funktionieren des Eigenmittelsystems, aaO, S. 8.

138 Messal, Riidiger: aaO, S. 176.
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lungen sind ein Grund dafiir, warum der Anteil der TEM an den gesamten
Eigenmitteln immer mehr zuriickgeht. Die TEM weisen eine starke Streuung
unter den Mitgliedstaaten auf (Rotterdam-Antwerpen-Effekt). Zolle entstehen in
der Regel dort, wo ein Produkt die AuBengrenzen iiberschreitet. In der Ein-
nahmenbilanz erfolgt die Zurechnung zum Erhebungsort, d.h. sie werden dem
Mitgliedstaat, der sie erhoben hat, als Beitrage angerechnet. Die Produkte wer-
den aber nicht immer dort konsumiert, wo ihre Zolle anfallen. Dies fiihrt zu
Verzerrungen, die durch kiinstlich hochgehaltene Agrar- und Industriegiiter-
preise noch verstirkt werden. Bei den Zdllen gibt es zudem keine wirklich
integrierte Strategie, es dominiert die nationale Sichtweise und die Zollbehdrden
sind zu wenig koordiniert.'*® Das zweistufige Verfahren bietet zudem institutio-
nell die Mdglichkeit, Fehler bei der Berechnung der TEM oder derjenigen Betrd-
ge, die von Unternehmen oder Einzelpersonen, die zur Zahlung von TEM ver-
pflichtet sind, nicht gezahlt werden, vom Steuerzahler iiber die BSP-EM ausglei-
chen zu lassen.'“

¢ MwSt-Einnahmen: Auch hier gibt es durch das zweistufige Verfahren einen
institutionalisierten Anreiz zum Betrug bzw. zur Hinterziehung'*', da — wie bei
den TEM - fehlende MwSt-EM ohne Zurechnung der Verantwortung iiber BSP-
Mittel allgemein ausgeglichen werden. Das heiBt, alle Mitgliedstaaten gleichen
iiber ihren jeweiligen Anteil an der Gesamtheit der BSP-EM die fehlenden MwSt-
EM aus. Ein weiterer Anreiz zur Hinterziehung der Mehrwertsteuer ergibt sich
auch deshalb, weil die Daten, die zur Berechnung der Steuersdtze des Steuer-
pflichtigen notwendig sind, zugleich auch die Grundlage fiir die Berechnung
anderer indirekter Steuern sind.'*?

¢ MwsSt- und BSP-Einnahmen: Durch die Kappungsgrenze bei den MwSt-EM, die
aufgrund einer BSP-Bemessungsgrundlage berechnet wird, beruhen MwSt- und

139 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Bericht iiber den Vorschlag fiir einen Be-
schluss des Rates iiber das System der Eigenmittel der Europdischen Union, PE 231.576/
endg. (Haug-Bericht 1999), hier: Stellungnahme des Haushaltskontrollausschusses, Schluss-
folgerung C, S. 42.

140 Europdischen Kommission: Bericht iiber das Funktionieren des Eigenmittelsystems, aaO,
S. 9f.; Européisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, aa0, S. 13.

141 Der RECHNUNGSHOF geht davon aus, dass die Differenz zwischen dem theoretischen
MwSt-Aufkommen (zzgl. Hinterziehung, Schattenwirtschaft) und dem angegebenen MwSt-
Aufkommen im Jahresdurchschnitt bei 1% des BSP der Gemeinschaft liegt. Dies entspricht
fast dem Umfang des EU-Haushalts! Vgl. Européischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98
aa0, Ziffer 4.17. Fiir 1999 sind dies in Zahlen ausgedriickt: 80 Mrd. € (berechnet auf
Grundlage des BIP fiir 1999, Eurostat-Jahrbuch: 100 ausgewdhlte Basisindikatoren, S. 23).
Die GENERALDIREKTION WISSENSCHAFT des Européischen Parlaments schitzte den zu
Lasten der EU hinterzogenen Betrag im Bereich Zolle und Steuern auf 3,5 Mrd. ECU. Vgl.
Europiéisches Parlament, Generaldirektion Wissenschaft: Betrug im Zusammenhang mit dem
EU-Haushalt, Themenbldtter, Haushaltsangelegenheiten Nr.1, S. 5. PE 167.114.

142 Europdischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98, Ziffer 4.3, aaO.
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BSP-EM zu grofien Teilen auf denselben Daten.'”® Die Kappungsgrenzen-Be-
rechnung ist kompliziert und erstreckt sich {iber mehrere Haushaltsjahre, weil
sie zundchst vorausgeschdtzt, dann revidiert und erst danach endgiiltig fest-
gestellt wird. Zudem verfehlt die Kappungsgrenze ihr Ziel. So sollte sie urspriing-
lich als Ausgleichsregel fiir weniger wohlhabende Mitgliedstaaten greifen. Heute
profitieren aber gerade nicht nur diese Mitgliedstaaten von ihr.'*

Es ist also festzuhalten, dass innerhalb des Eigenmittelsystems erhebliche Anreize
zum Betrug bzw. zur Vorenthaltung von Eigenmitteln fiir die Mitgliedstaaten
bestehen. Dariiber hinaus tragen die Begrenzungsregeln nicht zu einer gerechten
Lastenverteilung bei. Diese wire aber — wenn schon kein echtes Steuersystem greift
- mindestens einzufordern.

c¢) Globale Einnahmegrenze: Die Hohe der Eigenmittel wird nicht durch den zur
Finanzierung der Aufgaben der EU benétigten Finanzbedarf und der Finanzkraft der
Zahler bestimmt, sondern politisch im Européischen Rat und im Ministerrat verhan-
delt. Da der Eigenmittelbeschluss des Ministerrates einstimmig gefallt werden muss,
hat jeder Vertreter eines Mitgliedstaates ein Vetorecht, um nationale Interessen
durchzusetzen.'* Zwar ist dem Einstimmigkeitsprinzip mit Blick auf eine Pareto-
Effizienz der Vorzug vor einer Mehrheitsregel zu geben, jedoch verursacht die Ein-
stimmigkeit in der Regel hohe Transaktionskosten. Hinzukommt, dass die “Korrektur-
mechanismen” aufgrund von Vetomdglichkeiten das Gesamtsystem intransparent
machen und Verzerrungen hervorrufen, die wiederum durch neue Korrekturen
ausgeglichen werden. Die globale Grenze ruft verschiedene Probleme hervor:

¢ Kompetenzgrenze: Dies ist institutionell zugleich eine tatsichliche Beschran-
kung der Kompetenzen der EU. Denn ohne die notwendigen Finanzmittel kann
die EU bestimmte offentliche Giiter nicht bereitstellen. Die einzigen Moglich-
keiten, bei einem gegebenen Budget die Kompetenzen zu erweitern, sind der
Ubergang von der Alleinfinanzierung eines 6ffentlichen Gutes zur Mischfinanzie-
rung durch mehrere Ebenen (EU und Mitgliedstaaten) oder der Ubergang zu
regulatorischen Politiken. Solche Versuche hat es immer wieder gegeben, fiir den
ersten Fall zuletzt seitens des Parlaments, welches fiir den Bereich der GAP eine
Kofinanzierung vorschlug.'*® Das offizielle Argument war, die Verantwortlichkeit

143 Hierzu und nachfolgend: Européischer Rechnungshof: Stellungnahme 8/99 aaO, Ziffer 3, 4.

144 Europdischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98, Ziff. 3.14, aaO.

145 So gab es z.B. im Rahmen des “Delors-II-Pakets” den Vorschlag der Kommission, den
Eigenmittel-Hochstsatz von 1,2% (1993) auf 1,37% (1999) anzuheben. Dagegen protestier-
ten aber die nordlichen Staaten und so wurde die Vorgabe des Europdischen Rates von
Edinburgh vom 14.12.92 (Steigerung nur bis auf 1,27% im Jahr 1999) zur Grundlage der
Eigenmittelgrenze im EigenmittelbeschluB. Vgl. Birk, Dieter: aaO, RN 30, 31 zu § 5.

146 So Jutta Haug (MdEP und Mitglied des Haushaltsauschusses) in einem selbst durchgefiihrten
Interview am 18.06.2001 in Briissel.
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der Mitgliedstaaten fiir die GAP zu stirken. Durch eine Kofinanzierung in der
GAP wiirden aber Mittel “frei”, die — vorausgesetzt die Eigenmittelgrenze bleibt
in gleicher Hohe bestehen - fiir andere Politikbereiche genutzt werden
kénnten.'¥’ Im zweiten Fall versuchen vor allem die Kommission und das Parla-
ment regulatorische Kompetenzen auf die EU-Ebene zu ziehen bzw. bestehende
Kompetenzen auszuweiten.

¢ “Nettozahlerproblem”: Die zunehmende Abhéngigkeit der EU von Mitglieds-
beitrdgen der Mitgliedsstaaten fiihrt zudem zu einem “Anspruchsdenken” auf
Ausgabenriickfliisse. Die Kehrseite der (institutionalisierten!) Einnahmegrenze
ist die Gegeniiberstellung der “Beitrage” der Mitgliedstaaten und der Riickfliisse
an die Mitgliedstaaten. Dies wird auch regelmaBig bei Verhandlungen im Euro-
paischen Rat getan.'*® Die einzelnen “Netto-Positionen” bzw. erwarteten Ver-
schlechterungen dienen regelmiRig als Begriindung fiir Veto-Positionen'“’, wobei
dies gleich zweimal greifen kann: Einmal im Ministerrat, der einstimmig ent-
scheiden muss und zum anderen in den nationalen Parlamenten bei der Ratifizie-
rung. Dieses fiihrt dazu, dass der jeweils abstimmende Minister im Rat eng an
die Mehrheitsmeinung seines Ratifizierungsorgans gebunden wird. Positiv ist,
dass sich so eine Art Kontrolle iiber das Verhalten im Ministerrat herstellen ldsst.
Gleichzeitig wird der Druck nationaler Interessen aber noch verstirkt. Zudem ist
in den Systemen, in denen der Regierungschef aus der Parlamentsmehrheit
hervorgeht bzw. von ihr gewdhlt wird, dieser “Kontrollmechanismus” nicht
unbedingt zu erwarten. Eher ist es so, dass die Parlamentsmehrheit den Vorga-
ben ihres Regierungschefs im Europdischen Rat folgen wird, einmal um den
Regierungschef nicht zu briiskieren und zum anderen aufgrund enger parteilicher
Anbindungsstrukturen.

¢ Anpassung der Aufgaben: Durch die Einnahmenlimitierung ist auerdem keine
Anpassung an die Ausgabenentwicklung moglich. Dies hat auch Folgen fiir die
Aufgaben: allmdhlich erfolgt eine Anpassung der Aufgaben an Ausgaben. Flexible
Reaktionen sind so kaum moglich.

147 Dieser institutionelle Umgehungsversuch hingt auch mit der Deckelung der Ausgaben und
der Verteilung der Haushaltsbefugnisse zusammen.

148 So fiihlte sich der Ministerrat auch beim neuen Eigenmittelbeschluss 2000 an die Vorgaben
des Européischen Rates von Berlin 1999 gebunden. Vgl. Europdisches Parlament, Haushalts-
ausschuss: Bericht iiber die Ergebnisse der Konzentrierung iiber die gemeinsame Aus-
richtung des Rates im Hinblick auf die Annahme eines Beschlusses iiber das System der
Eigenmittel der Europdischen Union, S. 7, PE 289.589 (Konzertierungsbericht 2000).

149 Es gibt allerdings auch positive Beispiel der “Nettozahler-Debatte”. So erklirte 1997
Dédnemarks damaliger AuBenminister Niels Helveg Petersen, dass Danemark sei bereit, auch
mehr als 1,27% an Eigenmitteln zu erheben, da Danemark ganz besonders von der GAP
profitiere. Vgl. EU-Magazin 9/1997, S. 22: Haushalt I: Positionsleuchten.
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d) Versteckte Kreditaufnahme: Die Einnahmenobergrenze ist zudem ein
Anreiz, sich der verdeckten Verschuldung zu bedienen. Dieses geht dann, wenn auf
der Einnahmen- und Ausgabenseite entsprechende Regeln ein Ausweichen ermog-
lichen. Es gibt verschiedene Formen der verdeckten Kreditaufnahme:

¢ Titigkeit der EIB: Da sie auBerhalb des Gesamthaushaltsplans angesiedelt ist,
1duft sowohl eine parlamentarische (Mit)Gesetzgebung als auch eine parlamenta-
rische Kontrolle der EU leer. Insgesamt fehit es gdnzlich an einer parlamentari-
schen Kontrolle, weil auch die nationalen Parlamente in keiner Weise eingebun-
den sind. Die Mitgliedstaaten haben so die Moglichkeit, die Forderung zur
ErschlieBung der weniger entwickelten Gebiete — die den groften Anteil der
Forderpolitik der EIB innerhalb der EU ausmacht'*° - stark nach ihren nationalen
Interessen auszurichten, und profitieren zusdtzlich von den regionalpolitischen
MaBnahmen der EU im Rahmen der Strukturfonds. Interessant ist auch, dass die
EIB in Rechtsstreitigkeiten vor dem EuGH einem Gemeinschaftsorgan gleich-
gestellt wird, obwohl sie dies in keiner Weise ist.'*' Das zeigt, dass die Autono-
mie der EIB im Verhiltnis zu den anderen Organen nur eine unter die Vertrags-
ziele untergeordnete Autonomie ist. Die Autonomie der EIB reicht daher nur
soweit, “wie dies zur Erfiillung ihrer konkreten Aufgaben erforderlich ist.”'*?
Nicht zuletzt dies ist ein Grund dafiir, dass eine Einbeziehung der EIB in den
Gesamthaushalt der EU notwendig wire.

¢ Einnahmenseitige Verschuldung: Der EU ist es ebenfalls moglich —wenn auch
nur kurzfristig — sich bei den Mitgliedstaaten einnahmenseitig zu verschulden.
Diese (noch) sehr restriktiven Moglichkeiten verhindern zwar eine iiberméRBige
Verschuldung iiber die Einnahmen. Das Problem ist aber, dass sich ein Teil der
Verschuldungsmaglichkeiten in den sekundirrechtlichen Vorschriften befinden.
Durch die “Verlagerung” in dieses Sekundarrecht wird zum einen die Notwen-
digkeit der Ratifizierung umgangen, zum anderen die Intransparenz des Systems
verstirkt. Da aber der Ministerrat deutlich nationale Interessen vertritt, ist eine
offensive Ausweitung der Verschuldungsmoglichkeiten auf der Einnahmenseite
nicht zu erwarten.

¢ Ausgabenseitige Verschuldung: Hier ist zwischen dem Problem der “Alt-
lasten” und der Vorfinanzierung von Betrigen im Agrarbereich und der Aus-
weisung von Werten in der Vermogens- und Schuldeniibersicht zu unterschei-
den. Nur die ersten beiden Formen sind als Reaktion auf die Einnahmenlimitie-
rung anzusehen. Die dritte Form der Verschuldung iiber den Haushalt geht auf
Probleme der administrativen Anbindung zuriick.

150 Focking, Jiirgen: aa0, S. 19ff.
151 Oppermann, Thomas: aa0, RN 433.
152 Beutler,Bengt / Bieber, Roland / Pipkorn, Jérn / Streil, Jochen: aaO, RN 303.
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e) Zweckbindung der Mittel: Der Eigenmittelbeschluss beschrankt sich nicht
auf die Globalzuweisung einer Gesamtsumme an Mitteln, sondern gibt zum Teil
eine Zweckbindung der Mittel vor. Zweckbindungen entsprechen den Interessen
derjenigen, die {iber die Finanzausstattung der EU entscheiden: den Mitgliedstaa-
ten. Uber gebundene Mittelzuweisungen (Reserven, Ertrige) haben sie die Méglich-
keit, den Verwendungszweck der Mittel zu kontrollieren:

¢ Reserven: Obwohl auch Art. 6 des Eigenmittelbeschlusses 2000 den Grundsatz
der Gesamtdeckung verankert, steht in derselben Vorschrift, dass die Reserven,
die fiir Darlehensgarantien und Darlehenstransaktionen, fiir die Wahrungs-
reserve EAGFL und die Reserve fiir Soforthilfe vorgesehen sind'*?, erst dann bei
den Mitgliedstaaten abgerufen werden, wenn sie benotigt werden.

¢ Ertrige: Auch die Einstellung der Ertrage aus dem EGKS-Verméogen als zweck-
gebundene Einnahmen in den Gesamthaushalt versto8t gegen den Grundsatz der
Gesamtdeckung. Diese Einnahmen sind fiir Forschungsprojekte vorgesehen, d.h.
sie gehoren eigentlich auf der Ausgabenseite zu den nichtobligatorischen Aus-
gaben, iiber die das Parlament entscheidet.

Durch die Zweckbindung der Mittel wird aber das Budgetrecht das Parlaments in
diesem Bereich ausgehebelt.

f) Korrekturmechanismen: Hieraus entstehen folgende Probleme:

o 25%ige Erhebungspauschale: Diese Pauschale ist kein echtes Leistungsdquiva-
lent, sondern ein — gar nicht so geringer'** — Korrekturmechanismus auf der
Einnahmenseite. Die traditionellen Eigenmittel (TEM) sinken seit Jahren konti-
nuierlich, das Ansteigen der Pauschale ist also nicht durch einen “Mehraufwand”
bei den TEM zu begriinden. Die Pauschale soll aber auch fiir Kosten entschadi-
gen, die den Mitgliedstaaten bei der Betrugsbekampfung, dem Gesundheitsschutz
und der Sicherheitsiiberwachung entstehen. Diese Kosten haben nichts mit den
TEM zu tun und miissten als ordnungsgemédRe Ausgaben auf der Ausgabenseite
des Haushalts verbucht werden. Dies ist ein VerstoB gegen das Bruttoprinzip und
zugleich auch gegen das Prinzip der Vollstdndigkeit des Haushalts. Der Euro-
pdische Rechnungshof bezeichnet die Pauschale deshalb auch zurecht als erneu-
ten “Beitragsnachlass”.'>

e “Briten-Rabatt”: Er sollte das spezifische britische Agrarproblem 18sen, aber
heute haben Deutschland, Niederlande, Schweden und Osterreich ebenso groge

153 Dies geht zuriick auf die VO des Rates 1157/2000, Ziff. 17.

154 Wire der Satz von 25% schon 1998 angewandt worden, hitte sich ein Betrag von insgesamt
3,9 Mrd. € (statt 1,6 Mrd. bei 10%) ergeben. Europdischer Rechnungshof: Stellungnahme
8/99, FN 3, S. 3, aa0.

155 Europdischer Rechnungshof: Stellungnahme 8/99, Ziff. 15, aaO.
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oder groBere “Haushaltsungleichgewichte”.'*® Schon die Bezeichnung “Briten-

Rabatt” macht deutlich, dass es sich auch hier um einen Beitragsnachlass han-

delt. Dieser kann — wegen des Vetorechts des britischen Vertreters im Mini-

sterrat — auch nicht ohne weiteres abgeschafft werden. Der Korrekturmecha-
nismus war urspriinglich als allgemeiner Mechanismus angelegt. Wire es ein
aligemeiner Mechanismus, gibe es allerdings weitere Probleme: Denn die

Finanzierung dieses Rabatts wiirde dann den Mitgliedstaaten obliegen, deren BSP

unter dem Durchschnitt der EU liegt. Diese hétten aber genau aus diesem Grund

Anspriiche auf Strukturfondsmittel auf der Ausgabenseite.'>’

- Ausnahmen der Finanzierung: Deutschland konnte schon friih eine Anderung
zu seinen Gunsten in Bezug auf den “Briten-Rabatt” aushandeln. Bei den
Verhandlungen iiber den Eigenmittelbeschluss 2000 konnten auch die Nieder-
lande, Osterreich und Schweden ihre Haushaltsungleichgewichte geltend
machen und so eine Reduzierung ihres Eigenmittelanteils erreichen. Dies
zeigt, wie extrem abhédngig die einzelnen Regelungen und Ausnahmen vonein-
ander sind. Da der “Briten-Rabatt” nicht ohne die Zustimmung GroBbritan-
niens aufgehoben werden kann bzw. jedes Mal iiber den Druck des Vetos neu
eingefordert wird, sind - da sich die makrookonomischen Rahmendaten seit
der Einfiihrung des Rabatts veridndert haben — neue, die Verzerrungen des
Rabatts ausgleichende, Regelungen notwendig.

Nach Beriicksichtigung dieser Ausnahmen ergaben sich fiir 2001 folgende Finan-
zierungsanteile der einzelnen Mitgliedstaaten:

Tab. 6: Finanzierungsanteile fiir den “Britenrabatt”

Mitgliedsstaat Beitrag in Mio. € in Prozent am Gesamtrabatt
Belgien 304 41
Danemark 195 2,7
Deutschland 1451,8 19,8
Griechenland 147 2

Spanien 710,2 9,7
Frankreich 1664,9 22,7
Irland 116 1,6
Italien 13718 18,7
Luxemburg 22,8 0,3
Niederlande 480,9 6,5

156 Europdische Kommission: Bericht iiber das Funktionieren des Eigenmittelsystems, aaO,
S. 21-23.
157 Europdischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98, Ziff. 3.28, aaO.
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Mitgliedsstaat Beitrag in Mio. € in Prozent am Gesamtrabatt
Portugal 135,6 1.8
Finnland 152,7 2,1

Schweden 267,6 3,6

Quelle: Europdische Kommission, entnommen aus: Frankfurter Allgemeine Zeitung, “Seit 1984
bekommt London Geld zuriick”, vom 24.10.2002

Die Korrekturmechanismen (zu denen auch die Kappungsgrenze der MwSt-EM und
die maximalen Abrufsitze bei MwSt-EM und BSP-EM gehoren) sind ein sichtbares
Signal dafiir, dass das gesamte System der Einnahmen von den Mitgliedstaaten als
ungerecht und unausgewogen verstanden wird und ihnen auBerdem institutionell
die Mdglichkeit gibt, sich iiber ihre Veto-Position auf Kosten anderer Mitgliedstaa-
ten einen Vorteil zu verschaffen. Jede Anderung einer Regel hat bislang eine
Korrektur notwendig gemacht. Vor allem aber zeigen die Korrekturen, dass die
Probleme, die auf der Ausgabenseite durch das Einnahmensystem entstehen, nicht
iiber die Ausgabenseite gelost werden konnten.'>®

4.2.1.4 Zwischenergebnis

Der Europdische Rechnungshof hat wiederholt mit Verwunderung festgestellt, dass
das Eigenmittelsystem “paradoxerweise simtliche Bestandteile eines klassischen,
auf Steuereinnahmen beruhenden Haushaltssystems”'*® beinhaltet und ein viel zu
kompliziertes System fiir Einnahmen in dieser (geringen) Héhe ist'®. Trotz dieses
Erscheinungsbildes kann von einer Gesetzgebungshoheit (Objekthoheit) der EU
nicht die Rede sein. Durch die Notwendigkeit der nationalen Ratifizierung ist die
EU nicht autonom bei der Einnahmenbeschaffung. Auch die Ertragshoheit steht ihr
nicht vollumfanglich zu. Dieser Mangel an Autonomie hat institutionelle Ursachen
(Verteilung der Verfiigungsrechte).

Es handelt sich auf der Einnahmenseite um “verdiinnte” property rights fiir die
EU-Ebene. Dabei fallen formelle und materielle Verfiigungsrechte auseinander.
Wihrend das formelle Verfiigungsrecht den Mitgliedstaaten (Ratifizierung) und
abgestuft dem Ministerrat (Beschlussfassung iiber das Eigenmittelsystem) zusteht,
haben der Europdische Rat (Finanzpakete: Delors-1, Delors-II, Agenda 2000) und -
sehr viel abgeschwidchter — die Kommission (Initiativrecht) das materielle Verfii-
gungsrecht inne. Dabei fehlt — wegen der Ausgestaltung als Beitragssystem — eine
Anbindung sowohl an einen europdischen als auch an den nationalen Steuerzahler.
Der nationale Steuerzahler kénnte iiber die nationalen Parlamente eine Anbindung

158 Europdischer Rechnungshof: Stellungnahme 8/99, Ziff. 6, aaO.
159 Europdischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98, Ziff. 3.43, aaO.
160 Européischer Rechnungshof, Stellungnahme 8/99, Ziff. 2, aaO.
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des Ministerrats an seine Priferenzen erreichen, jedoch haben die nationalen
Parlamente nur ein abgeschwichtes formelles Verfiigungsrecht. Zudem steht zu
vermuten, dass die Praferenzen der nationalen Steuerzahler nicht mit denen eines
europdischen Steuerzahlers iibereinstimmen. Das fiihrt dazu, dass selbst bei
“Fiihlbarkeit” der nationalen Beitrdge der nationale Steuerzahler kein Interesse an
der Finanzierung européischer Aufgaben hat. Es mangelt an einem echten Prinzipal-
Agenten-Verhiltnis zwischen Steuerzahler und Entscheidungstrager.

Die aus dem Autonomiemangel folgende Verteilung der Verfiigungsrechte hat
institutionelle Konsequenzen. So wird implizit mit der Festlegung der Einnahmen-
grenze der Aufgabenumfang festgelegt und die Intransparenz des Einnahmen-
systems nimmt zu. Die Mitgliedstaaten im Europdischen Rat und Ministerrat fragen
bei den Entscheidungen iiber einen (neuen) Eigenmittelbeschluss immer unter-
schiedliche, sich zum Teil gegenseitig ausschlieBenden Korrekturmechanismen
nationalen Interesses nach: “Am Eigenmittelsystem sind seit seiner Einfiihrung
immer wieder, meist auf Druck von Mitgliedstaaten, Korrekturen und Anderungen
vorgenommen worden, die selten zur Konsistenz und Durchschaubarkeit des
Systems beigetragen haben, sondern in erster Linie durch die finanziellen Inter-
essen der betreffenden Mitgliedstaaten motiviert waren.”'®" Dies konnen sie
deshalb, weil ihnen implizit (Europdischer Rat) und explizit (Ministerrat) die
Befugnisse zur Verdnderung der Eigenmittel zugewiesen sind.

Gleichzeitig ist aber fiir jede Veranderung des Eigenmittelsystems Einstimmigkeit
notig, dies fiihrt erneut zu Blockaden'® und langwierigen Verhandlungen mit
hohen Transaktions- und Kompensationskosten'®®, “Die Einstimmigkeit und die
Ratifizierung auf nationaler Ebene fiihren ganz offensichtlich zur Lihmung, wobei
weder das Europdische Parlament noch die nationalen Parlamente aktiv an den
Debatten beteiligt werden ...”.'%

Mit Blick auf die horizontale Lastenverteilung ist festzustellen, dass immer
wieder {iber die Einnahmenseite “Haushaltsungleichgewichte” in den Mitgliedstaa-
ten beriicksichtigt werden. Eine Lastenverteilung mit Blick auf die Aufgabenerfiil-
lung der jeweiligen Ebene wird auch in anderen Gemeinwesen iiber die Einnah-
menseite herbeigefiihrt (so z.B. in Deutschland). Doch anders als auf nationalen

161 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, Teil B, S. 11, (PE
231.576/endg.), aaO.

162 Vgl. Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, Teil B, S. 12.

163 So forderte Spanien im Rahmen der Verhandlungen iiber die Norderweiterung, dass die
Eigenmittel, die durch die neuen Mitgliedsstaaten aufgebracht werden, fiir die Erh6hung der
Strukturfonds (insbesondere Kohédsionsfonds) verwendet werden. Osterrelch und Schweden
forderten erhéhte Riickfliisse an ihre nationalen Haushalte. Im Ergebnis gab es wie bei der
Siiderweiterung degressiv gestaffelte Erstattungen der Einnahmen fiir die Beitrittslinder
(BeitragsermiBigungen) und eine Erhéhung der Strukturmittel fiir Spanien. Vgl. Eckhoff,
Rolf: RN 41ft., in: Birk, Dieter: HdBEStR, aaO.

164 Européisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, hier: Stellungnahme des
Institutionellen Ausschusses, S. 31.
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Ebene geht es auf der EU-Ebene gerade nicht darum, durch den Ausgleich von
Lasten auf der Ebene der Mitgliedstaaten diese in die Lage zu versetzen, ihre
Aufgaben gleichmaRig gut zu erfiillen. MESSAL stellt zu Recht fest, dass es bei der
EU-Ebene um die horizontale Verteilung von Lasten mit Blick auf die nachgelager-
ten Ebenen einer Zentralebene gehe.'®® Zudem richtet sich der Ausgleich nach der
Stirke der Verhandlungsmacht und nicht nach Kriterien wie z.B. Finanzschwiche.

Die Kommission ist in zweifacher Sicht am Eigenmittelbeschlussverfahren
beteiligt. Sie ist im Europiischen Rat durch ihren Prasidenten vertreten und erlangt
so friihzeitig Informationen iiber die kiinftigen Einnahmen der EU. Zum anderen
legt sie dem Ministerrat den Vorschlag fiir ein neues Eigenmittelsystem vor. Sie ist
dadurch zum einen “agenda setter” und kann mit ihrem biirokratischen Experten-
wissen Einfluss auf die Ausgestaltung des Vorschlags nehmen. Zudem kennt sie aus
den Verhandlungen im Europdischen Rat die Konfliktlinien genau und kann dies fiir
sich nutzen.

Dem Europdischen Parlament, welches sich seit langem fiir eine echte Finanz-
autonomie einsetzt, wird — auch von Teilen seiner Abgeordneten — vorgeworfen, es
sei nur an einer Ausweitung seiner Befugnisse interessiert.'®® Dieser Vorwurf
scheint berechtigt, denn eine echte Einnahmenautonomie bedeutet im Regelfall die
Beteiligung parlamentarischer Gremien. Neben der Befugniserweiterung des
Parlaments hitte ein autonomes Einnahmensystem den Vorteil, dass die Interessen
der Steuerzahler bei der Gesetzgebung iiber die Einnahmen eher beriicksichtigt
wiirden als im jetzigen System der Beitragszahlung und Beschlussfassung der
Mitgliedstaaten, die sich nicht dem européischen Steuerzahler gegeniiber verant-
worten miissen.

Der grundlegende Mangel an Einnahmenautonomie hat auch Konsequenzen auf
die haushaltsrechtlichen Steuerungsinstrumente. Das Verfahren iiber die Ein-
nahmen ist auBerhalb der Haushaltsordnung geregelt und es kommt zu Verst6Ben
gegen die Haushaltsgrundsdtze der Vollstindigkeit, der Gesamtdeckung und der
Bruttoveranschlagung. Die Regelung des Art. 269 EGV wird daher zu Recht als
Schutzmechanismus fiir die mitgliedstaatliche Finanzsouveranitit verstanden.'®’

4.2.2 Die Festlegung der Ausgaben: Finanzielle Vorausschau und
Interinstitutionelle Vereinbarung

Die sogenannte “Finanzielle Vorausschau” in der derzeitigen Form ist 1988 in
Zusammenhang mit dem Delors-I-Paket entstanden. Sie ist ein mittelfristiges, ver-

165 Messal, Riidiger: aa0, S. 160.

166 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, Mindermeinung Fabre-
Aubrespy, S. 20.

167 Waldhoff, Christian: Probleme des Finanzausgleichs, S. 208.
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bindliches “Instrument der Haushaltsplanung”'®® der Europidischen Union. Zwar
gab es das Instrument der Finanziellen Vorausschau schon seit 1971'%, jedoch
waren diese von untergeordneter Bedeutung und spielten nicht dieselbe institutio-
nelle Rolle.'”® Mit der Einfiihrung des Instruments der Finanziellen Vorausschau
sollte eine bessere Haushaltsdisziplin und eine Verbesserung des Haushaltsverfah-
ren angestrebt werden. Die “Finanzielle Vorausschau” ist nicht in den Vertragen
geregelt, sie ist Teil der jeweils geltenden Interinstitutionellen Vereinbarung zur
Haushaltsdisziplin. Diese Interinstitutionellen Vereinbarungen enthalten ver-
schiedene Instrumente, die die Einhaltung der Finanziellen Vorausschau gewahr-
leisten sollen (Kap. 4.2.2.1). Das Problem ist, dass die Interinstitutionellen Verein-
barungen neben den anderen Rechtsquellen stehen und direkte Auswirkungen bis
in die jdhrlichen Haushalte haben (Kap. 4.2.2.2). Neben diesen Instrumenten gibt
es weitere, auBerhalb der Finanziellen Vorausschau stehende Mechanismen der
Ausgabenbegrenzung, auf die im Anschluss eingegangen wird (Kap. 4.2.3).

Die Finanzielle Vorausschau enthdlt eine globale Ausgabenobergrenze fiir jedes
Planungsjahr, die sich an der Eigenmittelobergrenze orientiert. Sie ist eingeteilt in
7 Rubriken, die ihrerseits wiederum fiir die jeweilige Rubrik und teilweise auch fiir
die Teilrubriken Ausgabenobergrenzen enthalten. Die Finanzielle Vorausschau wird
wie folgt eingeteilt:'”!

— Rubrik 1: Ausgaben fiir die Garantie der Agrarmédrkte (EAGFL-G)

— Rubrik 2: Ausgaben fiir strukturpolitische MaBnahmen

— Rubrik 3: Ausgaben fiir die internen Politikbereiche

— Rubrik 4: Ausgaben fiir die externen Politikbereiche

— Rubrik 5: Verwaltungsausgaben

— Rubrik 6: Ausgaben fiir Reserven

— Rubrik 7: Ausgaben fiir Ausgleichszahlungen und Erweiterungshilfen.

Die Ausgaben werden in der Finanziellen Vorausschau getrennt in Verpflichtungs-
ermichtigungen (VE) und Zahlungsermachtigungen (ZE) ausgewiesen.'’”? Die
Gesamtobergrenze der VE ergibt sich durch Addition der Obergrenzen der ein-
zelnen Rubriken. Die jihrliche Obergrenze bei den ZE ergibt sich aufgrund einer
Schitzung des Verhdltnisses zwischen Verpflichtungen und Zahlungen. Die ZE-
Obergrenze ist eine globale und wird nicht nach Rubriken aufgeschliisselt.

168 Tillich, Stanislaw (MdEP): Der Haushalt der Europdischen Union
(http://www.europarl.eu.int/ppe/cdu-csu/themen/Haushalt 001.html, Stand:
03.05.2002), S. 1.

169 BeschluB des Rates 70/244/EWG, EGKS, Euratom, Abl. L 94/23 v. 28.4.1970.

170 Vgl. Kuhimann, Kirsten: aaO, S. 45ff.

171 So in der Finanziellen Vorausschau 2000-2006.

172 Der Grund liegt in der Existenz von Mehrjahresprogrammen, fiir die “getrennte Mittel”
(VE/ZE) ausgewiesen werden miissen. Vgl. Art. 1 Abs. 4 HO.
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Die momentan geltende Finanzielle Vorausschau 2000-2006 hatte zwei
Vorgdngerinnen: die Finanzielle Vorausschau 1988-1992 und die Finanzielle
Vorausschau 1993-1999. Wihrend die erste Finanzielle Vorausschau noch einen
Fiinf-Jahreszeitraum umfasste, ist man seit 1993 zu siebenjdhrigen Planungszyklen
iibergegangen.

Interinstitutionelle Vereinbarungen (IIV) werden definiert als “Absprachen
zwischen mindestens 2 Gemeinschaftsorganen mit dem Ziel prozeduraler, inter-
pretativer oder liickenfiillender Regelungen.”'”* Dabei darf eine Interinstitutionelle
Vereinbarung keine Regelungsbereiche “extra constitutionem” zum Gegenstand
haben. Ihre rechtliche Einordnung ist sehr umstritten.'”* Sie wird teilweise als
Interorganvertrag, als eine Vertragsauslegung durch die Organe, als internes Organi-
sationsrecht oder als auBerrechtliche Normsetzung eingestuft. Von den Organen
der EU haben der Ministerrat und der EuGH zu dieser Problematik Stellung genom-
men. Der Ministerrat betrachtet eine Interinstitutionelle Vereinbarung als politi-
sche Verpflichtungserklirung.'”” Der EuGH geht nicht soweit, er spricht von
“politischer Einigung”.'”® Das Europdische Parlament und die Kommission haben
keine eindeutige Position. Allerdings hat das Europdische Parlament im Art. 54
seiner Geschdftsordnung die Mdglichkeit ausdriicklich festgeschrieben, eine solche
Vereinbarung zu schlieBen.

Die Interinstitutionelle Vereinbarung ist ein Instrument, welches iiberwiegend
im Haushaltsbereich zur Anwendung kommt. Sie geht auf einen Ratsbeschluss und
den Haushaltsvertrag vom 22.04.1970 zuriick.'”” Eine Interinstitutionelle Verein-
barung wird im Verfahren der Mitentscheidung verabschiedet, die Organe kénnen
gegebenenfalls auch von ihr zuriicktreten.'”®

Es gibt verschiedene Arten von Interinstitutionellen Vereinbarungen im Haushalts-
bereich, die entweder die Haushaltsplanung, -finanzierung und -ausfiihrung oder das
Haushaltsverfahren betreffen. Der Inhalt der entsprechenden Interinstitutionelle
Vereinbarungen wird an der jeweiligen Stelle nochmals ausfiihrlich erldutert.

4.2.2.1 Dieeinzelnen Instrumente der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999

Die Regelungen iiber die aktuelle Finanzielle Vorausschau 2000-2006 finden
sich im Teil I der Interinstitutionellen Vereinbarung vom 06.05.1999 (IIV

173 Fugmann, Friedrich / Theato, Diemut R.: A.Ill., RN 39, S. 13 in: Dauses, Manfred (Hrsg.):
aa0; Fugmann, Friedrich: Der Gesamthaushalt der EG, aa0, S. 361.

174 Ausfiihrlich zur rechtlichen Qualifikation und zum Stand in der Literatur und Rechtspre-
chung: Kuhimann, Kirsten: aaO, S. 118ff.

175 Kuhimann, Kirsten: aa0, S. 127ff.

176 RS C-106/96 (Vereinigtes Konigreich vs. Europdische Kommission)Slg. 1998, 1-2729.

177 Abl.L2/1 v. 02.01.1971, dazu siehe Kuhimann, Kirsten: aaO, S. 42—46.

178 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Bericht iiber den Vorschlag fiir eine Ver-
ordnung des Rates betreffend die Haushaltsdisziplin 1999, S. 6, PE 231.592/endg. (Averoff-
Bericht 1999).
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1999)'7°, welcher die Festlegung und die Durchfithrungsmodalititen der Finanz-
planung enthélt. Diese Interinstitutionelle Vereinbarung ersetzt die vorhergehende
Interinstitutionelle Vereinbarung von 1993'® und weitere Interinstitutionelle
Vereinbarungen zu einzelnen Problemen im Haushaltsbereich'®'.

Die iiber die Finanzielle Vorausschau getroffenen Vereinbarungen in der Interin-
stitutionellen Vereinbarung enthalten verschiedene Instrumente:
- das Verfahren fiir die Schaffung einer neuen Finanziellen Vorausschau (a),
das Anpassungsverfahren der Finanziellen Vorausschau (b),
das Revisionsverfahren der Finanziellen Vorausschau (c),
die direkten Ausgabenbegrenzungen in der Finanziellen Vorausschau (d) und
die Flexibilitdtsinstrumente der Finanziellen Vorausschau (e),
die “eine geordnete Entwicklung der Ausgaben der Europiischen Union”'® ge-
wahrleisten sollen.

a) Verfahren fiir die Schaffung einer neuen Finanziellen Vorausschau: Im
Teil IV der Interinstitutionellen Vereinbarung vom 29.10.1993 iiber die Haushalts-
disziplin und die Verbesserung des Haushaltsverfahrens wurde festgelegt, dass die
Kommission vor dem 01.07.1998 Vorschldge zur Schaffung einer neuen Finanziel-
len Vorausschau vorlegen soll. Das weitere Verfahren iiber die Verabschiedung
einer Interinstitutionellen Vereinbarung (und in diesem Rahmen einer neuen
Finanziellen Vorausschau) wird in der Interinstitutionellen Vereinbarung selbst
nicht geregelt. Auch in den Vertrdgen findet sich dazu keine Regelung. Fiir eine
neue Finanzielle Vorausschau nach 2006 legt die Interinstitutionelle Vereinbarung
1999 ebenfalls nur fest, dass die Kommission bis zum 01.07.2005 Vorschlage
unterbreitet.'®®

Uber die Vorschlige der Kommission wird in den Organen und zwischen den
Organen diskutiert. Die Interorganverhandlungen finden in Form des 1982 einge-
fiihrten “Trilogverfahrens” statt.'® In diesen “Sechs-Augen-Gesprichen”'® tagen
der Prdsident des Ministerrates, der Parlamentsprasident (vertreten durch den
Generalberichterstatter des Parlaments) und der Kommissionsprasident (vertreten
durch den Haushaltskommissar) gemeinsam und handeln die neue Interinstitutio-
nelle Vereinbarung (und in deren Rahmen die “Finanzielle Vorausschau”) aus. Das

|

179 Abl. C 172/1 vom 18.06.1999.

180 Abl. C 331/1 vom 07.12.1993.

181 Siehe Ziff. A. 7 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

182 Ziff. A.9 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

183 Ziff. H.26 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

184 Gemeinsame Erklirung iiber verschiedene MaBnahmen zur Gewihrleistung einer besseren
Abwicklung des Haushaltsverfahrens, Kap. III. Ziff. 5, Abl. C 194/1 v. 28.7.1982. Dieser
Trilog im Rahmen der Finanzplanung ist von den Trilogen in der Verabschiedungsphase des
Haushalts zu unterscheiden. Auf die Entstehung und die Einbettung des Trilogverfahrens in
die Haushaltskonzertierung wird an spéterer Stelle zuriickzukommen sein.

185 Hierzu und nachfolgend: Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0O, S. 77.
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Verhandlungsergebnis dieses Trilogs muss danach in den jeweiligen Organen nach
deren internen Regeln durchgesetzt und abgestimmt werden. Nach der Verabschie-
dung der Interinstitutionellen Vereinbarung durch die jeweiligen Organe wird die
Interinstitutionelle Vereinbarung von den Prdsidenten der drei Organe unter-
schrieben und erlangt so ihre Wirksamkeit.'®® Eine wichtige Rolle fiir die Inhalte
der Finanziellen Vorausschau spielt der Européische Rat.'®” Er legt die konkreten
Ausgabenobergrenzen der jeweiligen “Finanziellen Vorausschau” wihrend seiner
Sitzungen fest.'®

Fiir den Fall, dass sich die Organe nicht auf eine neue Interinstitutionelle Verein-
barung einigen, gelten die Obergrenzen des letzten Jahres der alten “Finanziellen
Vorausschau” nach einer technischen Anpassung fort.'®° Dabei ist der durchschnitt-
liche Steigerungssatz der Betrage der alten Finanziellen Vorausschau zugrunde zu
legen, dieser darf jedoch die jahrliche Wachstumsrate des BSP der Gemeinschaft
nicht iiberschreiten.

b) Anpassungsverfahren der Finanziellen Vorausschau: In der Interinstitutio-
nelle Vereinbarung von 1999 sind — wie auch in ihrer Vorgidngerin von 1993 -
verschiedene Anpassungsverfahren geregelt:'*

¢ Das Verfahren der jahrlichen Anpassung der Finanziellen Vorausschau an
die Preis- und BSP-Entwicklung: Vor Beginn des Haushaltsverfahrens wird
seitens der Kommission die Agrarleitlinie berechnet sowie eine Neufestsetzung
der Obergrenzen nach den jahrlich aktualisierten Preisen und der Eigenmittel-
obergrenze vorgenommen. Diese Anpassung ist die sogenannte “technische

186 Strasser, Daniel: a0, S. 197.

187 So stellte die Finanzielle Vorausschau 1993-1999 den Bezugsrahmen fiir die Haushalte
dieses Zeitraums dar: “Ihr Inhalt entspricht den vom Europdischen Rat in Edinburgh
erarbeiteten SchluBfolgerungen.”, vgl. Ziffer 1.1, A.5 und A.8 der Interinstitutionellen
Vereinbarung vom 29.10.1993, Abl. 1993 C 331/01. Auch fiir den Zeitraum 2000-2006
hatte der Europdische Rat von Berlin sowohl fiir die EU-15 als auch fiir die EU-21 konkrete
Tabellen mit den Ausgabenaufteilungen in seinen “Schluffolgerungen des Rates”, die so
auch Eingang in die Interinstitutionelle Vereinbarung von 1999 gefunden haben, Teil I-
Agenda 2000. I. Die neue Finanzielle Vorausschau, A. Allgemeines und Teil I-Agenda 2000.
I. Die neue Finanzielle Vorausschau, C. Grundsitze fiir eine Erneuerung der IIV. Alle
SchluBfolgerungen des Européischen Rates sind abrufbar iiber:
http://ue.eu.int/Info/eurocouncil/index.htm (Stand 23.01.03).

188 1993-1999 lagen im Ergebnis die VE um 175 Mio. ECU und die ZE um 120 Mio. ECU
geringfiigig hoher als in der Version, die der Europdische Rat vorschlug. Vgl. Kuhlmann,
Kirsten: aaO, FN 782, S. 164. Fiir 2000-2006 wurden die Mittel wéhrend der Verhand-
lungen iiber die Finanzielle Vorausschau ebenfalls aufgestockt, allerdings um relativ geringe
Betrdge (1,48 Mrd. € in der Rubrik 3; 1 Mrd. € in der Rubrik 5 und eine Versiebenfachung
des Betrags fiir das Flexibilititsinstrument). Vgl. Colom i Naval, Joan (MdEP) in der Debatte
des Européischen Parlaments vom 05.05.1999 iiber die Agenda 2000.

189 Ziff. A.26 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

190 Ziff. B.15, B.16, G.25 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.



Anpassung”. Sie wird innerhalb der Kommission zwischen der Generaldirektion
Haushalt und der Generaldirektion ECOFIN (Wirtschaft und Finanzen) abge-
stimmt. Die Kommission iibermittelt dann die neuen Ergebnisse dem Europii-
schen Parlament und dem Ministerrat.

Das Verfahren der Anpassung an die Verdnderung der Ausfiihrungsvor-
schriften: Die Kommission schldgt dem Ministerrat und dem Parlament An-
passungen vor (z.B. Umstrukturierungen im Haushaltsplan oder Mitteliiber-
tragungen auf Folgejahre), die sich aus der Beriicksichtigung von Ausfiihrungs-
bedingungen bei den ZE ergeben, um ein geordnetes Verhdltnis zwischen VE
und ZE zu gewihrleisten. Ministerrat und Parlament miissen vor dem 1. Mai des
jeweiligen Haushaltsjahres im Verfahren des Art. 272 Abs. 9 Unterabsatz 5 EGV
entscheiden. Der Ministerrat entscheidet mit qualifizierter Mehrheit, das Parla-
ment benétigt zur Zustimmung die Mehrheit der Stimmen der Mitglieder und
drei Fiinftel der abgegebenen Stimmen.

» Das Verfahren der Anpassung der Finanziellen Vorausschau an eine
erfolgte Erweiterung der EU: Dieses Verfahren soll einem erhéhten Mittelbe-
darf durch einen Beitritt eines neuen Mitgliedstaates Rechnung tragen. Auch hier
macht die Kommission einen Anpassungsvorschlag, {iber den wieder nach Art.
272 Abs. 9 Unterabsatz 5 EGV von Rat und Parlament entschieden werden muss.
Dabei wird ausdriicklich auf die Einhaltung der Obergrenzen, die sich aus dem
indikativen Finanzrahmen EU-21 ergeben, hingewiesen.

:) Revisionsverfahren der Finanziellen Vorausschau: Dieses Verfahren soll
wur bei “unvorhergesehenen Situationen” angewendet werden und unterscheidet
ich in seinem Ablauf danach, wie hoch die Anderungsvorschlige sind:'®'

- Anderungsvorschlige, die 0,03% des BSP der Gemeinschaft nicht {iberschreiten,
unterliegen dem bereits mehrfach erwihnten Verfahren nach Art. 272 Abs. 9
Unterabsatz 5 EGV.

- Anderungsvorschlige, die {iber 0,03% des BSP der Gemeinschaft hinausgehen,
bediirfen eines gemeinsamen Beschlusses von Rat und Parlament, dabei muss der
Ministerrat einstimmig entscheiden.'*

tevisionsvorschldge miissen vor Beginn des betreffenden Haushaltsverfahrens bzw.
ror dem ersten der von dieser Anderung betroffenen Haushaltsjahre der Finanziel-
en Vorausschau vorliegen. Ministerrat und Parlament sind aber vor einer Revision
rerpflichtet, Mittelumschichtungen innerhalb der zu éndernden Rubrik zu priifen
auBer bei den strukturpolitischen MaBnahmen, Rubrik 2). Auch die Erh6hung der

91 Ziff. C.19-21, D.22 der IIV von 1999.
.92 Das bedeutet fiir das Parlament, dass es gemaB Art. 198 EGV mit der absoluten Mehrheit
der abgegebenen Stimmen entscheidet, da nichts anderes vertraglich festgeschrieben wurde.
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Obergrenze der Rubrik durch eine Absenkung der Obergrenze einer anderen
Rubrik ist mdglich. Jedoch sind die Mittel fiir den Beitritt (Rubrik 7) davon ausge-
nommen, sie diirfen nicht in andere Rubriken umgeschichtet werden und umge-
kehrt.

d) Direkte Ausgabenbegrenzungen: Dies sind Instrumente, mit denen ver-
sucht wird, Haushaltsdisziplin zu erreichen. Dabei kénnen solche Begrenzungen
z.B. injdhrlichen Zuwachsraten, in bestimmten Prozentsitzen des BSP oder in fixen
Ausgabenhdchstbetrigen bestehen.'”® In der EU gibt es folgende Formen von
direkten Ausgabenbegrenzungen:'®*

¢ Koppelung der Gesamtausgaben an die Eigenmittelgrenze: Diese globale
Ausgabengrenze orientiert sich am BSP der Gemeinschaft und betrégt im Zeit-
raum 2000-2006 1,27% des BSP der Gemeinschaft und entspricht damit der
globalen Eigenmittelgrenze.

e Jihrliche Obergrenzen fiir Verpflichtungs- und Zahlungsermichtigungen
(VE/ZE): Neben diesen allgemeinen Obergrenzen sind die VE-Obergrenzen
zusdtzlich fiir jede Rubrik und einige Teilrubriken (sogenannte “Unterplafonds”)
festgelegt.'® Hierbei war lange umstritten, ob die Unterplafonds tatséichlich echte
Obergrenzen (so Ministerrat) oder bloRe Ausgabenziele (so EP) darstellen. Seit
der Interinstitutionellen Vereinbarung 1993 hat man dies klargestellt. Nur der
Unterplafond der Rubrik 2 (Strukturma8nahmen) ist ein Ausgabenziel'®°, alles
andere sind echte Obergrenzen. Um die Einhaltung dieser Grenzen zu erreichen,
findet sich in der Interinstitutionelle Vereinbarung eine ausdriickliche Anerken-
nung der Organe, dass die Ausgabengrenzen Hochstbetrdge darstellen. Eine
Ausnahme in Bezug auf die direkten Ausgabengrenzen ergibt sich aus der Wei-
tergeltung der Agrarleitlinie, nach der der Anstieg der Agrarausgaben auf 74%
der Wachstumsrate des BSP der Union begrenzt wird.'”” Die Agrarleitlinie, die

193 Vgl. Kuhimann, Kirsten: a20, S. 27.

194 Ziff. A.9, A.14; A.10, Abs.1; A.11, Abs.1; A.12, Abs.1 der IIV von 1999.

195 Soz.B. fiir den Kohdsionsfonds. Auch bei der Festlegung dieser Grenzen und der Aufteilung
auf der Mittel auf die einzelnen Jahre spielt der Europiische Rat eine gewichtige Rolle. Vgl.
Europdischer Rat: SchluBfolgerungen des Vorsitzes, Rat von Berlin 1999, unter E.Rubrik 2,
aa0.

196 Vgl. Europédische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, (SEC (2000) 1200-DE), S. 10.

197 Ziff. A.10 Abs.6 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999; Die Agrarleitlinie wurde
nach den SchluBfolgerungen des Europdischen Rates von Berlin als Instrument fiir die
Agrarausgaben ausgeweitet und stellt insofern ebenfalls eine direkte Ausgabengrenze dar,
vgl. Europdischer Rat: Schlu$folgerungen des Europidischen Rates von Berlin 1999, D.
Rubrik 1. Die Kalkulation der Agrarleitlinie ist genau festgelegt und an die reale Wirtschafts-
wachstumsrate gebunden. Sie wird mit 74% der kumulierten Zuwachsrate der realen
Bruttosozialprodukte der EU sowie unter Beriicksichtigung eines Inflationsdeflators be-
rechnet.
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1988 erstmals eingefiihrt wurde, wird nicht im Rahmen der sonstigen Ausgaben-
begrenzungen innerhalb der Finanziellen Vorausschau festgesetzt. Die konkreten
Eckdaten fiir die Agrarleitlinie werden vom Europiischen Rat im Rahmen der
Verhandlungen iiber neue Finanzpakete vorgegeben (bzw. bestitigt) und dann
durch den Ministerrat per Verordnung separat beschlossen.'?®

* Erhdhungssitze fiir die nichtobligatorischen Ausgaben: Innerhalb des
Haushaltsverfahrens gibt es die sogenannte “Hochstsatzregel” fiir die nicht-
obligatorischen Ausgaben.'®® Die Kommission schldgt nach Anhérung des Aus-
schusses fiir Wirtschaftspolitik fiir jedes Haushaltsjahr einen Héchstsatz (im
Haushaltsvorentwurf) vor, um den die nichtobligatorischen Ausgaben erhdht
werden kénnen.”” Das Parlament kann die nichtobligatorischen Ausgaben um
die Hélfte des Hochstsatzes erhohen, wenn zuvor der Ministerrat in seiner
Lesung die nichtobligatorischen Ausgaben um mehr als die Hélfte des Hochst-
satzes erhoht hat. Im Ergebnis kann dies dazu fiihren, dass der endgiiltige Erhd-
hungssatz héher ist, als der zundchst vorgeschlagene. Bleibt der Ministerrat unter
der Hilfte des Hochstsatzes, kann das Parlament den Restbetrag ausnutzen.
Ministerrat und Parlament kénnen diesen Hochstsatz aber auch gemeinsam neu
festlegen.?®! Seit der Gemeinsamen Erklirung der Organe von 19822% begrenzen
die jeweiligen Interinstitutionellen Vereinbarungen aber diese “Mand&vriermas-
se”?% des Parlaments. In der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999 haben
sich Ministerrat und Parlament darauf geeinigt, “fiir die Geltungsdauer der
Finanziellen Vorausschau 2000-2006 die Hochstsdtze fiir die Erhéhung der
nichtobligatorischen Ausgaben zu akzeptieren, die aus den im Rahmen der
Obergrenzen der Finanziellen Vorausschau aufgestellten Haushaltspldnen her-
vorgehen werden,”2%

e) Flexibilititsinstrumente: Aufgrund der engen Restriktionen durch die
direkten Ausgabengrenzen wurde es im Laufe der Jahre notwendig, finanzielle
Flexibilitit in die Finanzielle Vorausschau einzubauen:*%

¢ Eine Marge zwischen der Eigenmittel-Obergrenze und der Obergrenze der
Mittel fiir Zahlungen (ZE): Sie dient zundchst als Sicherheitsmarge im Zu-
sammenhang mit dem Wachstum des BSP und wird in Anspruch genommen

198 VO des Rates Nr. 2040/2000 v. 26.09.2000, Abl. L 244/27 v. 29.09.2000.

199 Art. 272 Absatz 9 EGV.

200 Zum Héchstsatzverfahren siehe auch Strasser, Daniel: aaO, S. 190ff.

201 Vgl. Kap. 4.5.2 Ziff. e).

202 Titel IV, Ziff. 1-3 der Gemeinsamen Erkldrung iiber verschiedene Manahmen zur Gewéhr-
leistung einer besseren Abwicklung des Haushaltsverfahrens, Abl. C 194/1 v. 28.7.1982.

203 Strasser, Daniel: aaO, S. 191.

204 Ziff. A.12 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

205 Ziff. A.14; E.23; F.24 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.
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(bzw. “aufgezehrt”), wenn die Vorausschétzungen fiir das Wachstum des gemein-
schaftlichen BSP zu optimistisch waren. Auferdem kann auf diese Marge zuriick-
gegriffen werden, wenn die Organe Spielraum fiir unvorhergesehene Ausgaben
brauchen.?® In der nachstehenden Grafik ist der Umfang der Sicherheitsmarge in
Prozent des BSP der Gemeinschaft fiir den Zeitraum von 1988-2006 dargestelit.2”’
Fiir den Gesamthaushalt 2000 (92.253,6 Mio. €) entspricht die Sicherheitsmarge
0,14% des BSP der EU, in Zahlen ausgedriickt: 11.849,1 Mio. €. Auf die Eigen-
mittelobergrenze von 1,27% des BSP der EU bezogen sind dies fast 11% der ge-
samten zur Verfiigung stehenden Mittel. Wiirde man den Haushalt um diese Marge
erhohen, entspriche dies einer Aufstockung um fast 13%.

Abb. 9:  Sicherheitsmarge zwischen EM-Obergrenze
und der Obergrenze ZE
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: Europdische Kommission, Vademekum Haushalt, 2000
(1998-1992: Tab. 9,11; 1993-1999: Tab. 16; 2000-2006: Finanzielle Vorausschau)

¢ Verschiedene Reserven: Diese werden in den jeweiligen Gesamthaushaltsplan
eingestellt:

— Die Wahrungsreserve soll noch bis zum Haushalt 2002 die Auswirkungen
der €-Dollar-Paritit gegeniiber der im Haushaltsplan verwendeten Paritit im
Bereich der Agrarausgaben auffangen. Sie umfasst 500 Mio. ECU, ihre Einset-
zung, Verwendung, Finanzierung und Sonderbestimmungen sind im Eigen-
mittelbeschluss geregelt.

206 Europdische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, (SEC (2000) 1200-DE), S. 10.

207 Im Zeitraum zwischen 1988 und 1999 lagen die Haushaltspléne mit 110 Mrd. ECU unter
der Eigenmittelgrenze. So Colom i Naval, Joan (MdEP) in Debatte des Europdischen Parla-
ments vom 05.05.1999 iiber die Agenda 2000, alle Parlamentsdebatten kdnnen (nach
Datum, Redner, Ausschuss usw.) abgerufen werden iiber:
http://www.europarl.eu.int/plenary/default_de.htm.




182 Die europaische Haushalts- und Finanzverfassung im Lichte der Budgetfunktionen

- Die Reserve zur Sicherung von Darlehen an Drittlinder in Héhe von 200
Mio. € ist zur Ausstattung des Garantiefonds und fiir etwaige Ausfallzah-
lungen vorgesehen.

- Die Soforthilfereserve in Héhe von 200 Mio.€ soll einen punktuellen Bedarf
fiir solche Ausgaben abfedern, die unvorhergesehen im Bereich der humaniti-
ren Hilfe entstehen.

¢ Das “Flexibilititsinstrument” fiir den Haushalt: Es hat eine Hohe von 200
Mio. € und soll dazu dienen “in einem gegebenen Haushaltsjahr und im Rahmen
derfestgelegten Betrdge genau bestimmte Aufgaben zu finanzieren, die innerhalb
der Obergrenze einer oder mehrerer Rubriken nicht getétigt werden kénnen.”*%®
Die nicht genutzten Betrédge sind iibertragbar. Das “Flexibilitdtsinstrument” soll
in aufeinanderfolgenden Haushaltsjahren nicht fiir ein und denselben Zweck
herangezogen werden. Der Vorschlag fiir die Inanspruchnahme dieses Instru-
ments kommt von der Kommission und wird im Rahmen eines Konzertierungs-
verfahrens®” von Ministerrat und Parlament gemeinsam beschlossen.?'°

4.2.2.2 Die Probleme der verschiedenen Instrumente
der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999

Aus den verschiedenen Regelungen in der Interinstitutionellen Vereinbarung
ergeben sich unterschiedliche Problemlagen, die

- das Verhiltnis zwischen Vertragsrecht und “soft law”?'! (a),

die Unflexibilitdt der Finanzplanung (b),

die Auswirkungen der Plafondierungen auf den Haushalt (c),

den impliziten und expliziten Stimmentausch (d) und

die Zweiteilung der Interessen in den Organen (e)

betreffen.

a) Verhiltnis zwischen Vertragsrecht und “soft law”: Im Primédrrecht, d.h.
in den Vertrdgen, ist weder eine mittelfristige Finanzplanung noch der Abschluss
von Interinstitutionellen Vereinbarungen vorgesehen. Das Parlament hat in einigen
Bereichen weitergehende Kompetenzen im Vertrag’'?, in anderen Bereichen

208 Ziffer F.24 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

209 Das Konzertierungsverfahren wird im Rahmen der Verabschiedungsphase des Haushalts
noch naher erldutert. Vgl. Kap. 4.5.1.

210 Art. 272 Abs. 9 Unterabsatz 5 EGV.

211 Diesen Begriff verwendet z.B. das Europdische Parlament, Haushaltsausschuss: Bilanz der
aktuellen Stadpunkte von Parlament und Kommission, (Dell’Alba 2000), Arbeitsdokument
Nr. 2, 29.02.2000, Ziffer 1b (http://www.europarl.eu.int/meetdocs/, Stand: 12.05.02).

212 Z.B. im Hochstsatzverfahren, Art. 272 Abs.9 Unterabsatz 5 EGV, Vgl. auch Tillich, Sta-
nislaw: aa0, S. 7.
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weniger Kompetenzen?" als nach den jeweiligen Interinstitutionellen Verein-

barungen. Auch der Ministerrat muss Verdnderungen seiner Kompetenzen durch
die Interinstitutionelle Vereinbarung hinnehmen.?'*

TERNES geht davon aus, dass Interinstitutionelle Vereinbarungen im Haushalts-
bereich rechtlich unbedenklich sind, “da am Haushaltsverfahren nach den Ver-
trdgen ohnehin alle Organe mitbeteiligt sind, so dass eine Verlagerung von Kompe-
tenzen, sollte sie denn iiberhaupt stattfinden, nicht in einer Weise ins Gewicht
fallen kann, die dem in den Gemeinschaften geltenden Prinzip der Gewaltenteilung
zuwiderlduft.”?'* Dabei verkennt er zum einen, dass es sich bei der Interinstitutio-
nellen Vereinbarung, die die Finanzielle Vorausschau enthdit, gerade nicht um das
jahrliche Haushaltsverfahren, sondern um die mehrere Jahre umfassende Finanz-
planung handelt, die in den Vertragen gar nicht geregelt ist. Hier ist zu fragen, ob
nicht alle Organe in derselben Weise wie im jdhrlichen Haushaltsverfahren an der
Finanzplanung beteiligt sein miissen und ob nicht gerade die Verbindlichkeit der
Finanzplanung das Verhalten der Akteure im jahrlichen Haushaltsverfahren préjudi-
ziert. Zum anderen geht er nicht darauf ein, ob die Art und Weise der Beteiligung
der Organe im Haushaltsverfahren iiberhaupt dem Gewaltenteilungsgedanken
entspricht. “Klassische” Gewaltenteilung bedeutet eben gerade nicht Gewaltenver-
schriankung, letzteres wird eher als Ausnahme von der Regel hingenommen.

Nach einer anderen Ansicht ist eine Interinstitutionelle Vereinbarung Ausfluss
des Selbstorganisationsrechts jedes Organs und entfaltet daher Bindungswirkungen
unter den betroffenen Organen.?'® Ein solch weit reichendes Verstindnis eines
Selbstorganisationsrechts konnte simtliche Kontrollregeln der Gewaltenteilung iiber
“informelles” Recht aushebeln. Es wird iibersehen, dass es sich gerade nicht um
Intraorganregeln handelt, sondern um Beziehungen zwischen verschiedenen
Organen. STORR definiert die Interinstitutionellen Vereinbarungen als “Rechtsakte
sui generis”, deren Existenz und Rechtfertigung in den Vertragen angelegt sei. Der
EGV ist nach seiner Ansicht ein Rahmenvertrag, der fiir die weitere Gestaltung
offen ist. Ihre Rechtsverbindlichkeit ergebe sich somit immer aus der konkreten
Vereinbarung “und den maBgeblichen Umstdnden, insbesondere dem Willen der
Parteien”?'’. Eine Verletzung einer rechtsverbindlichen Interinstitutionellen
Vereinbarung wire dann eine echte rechtswidrige Interorgan-Vertragsverletzung.
Fraglich ist, ob sich daraus Sanktionsmdglichkeiten ergeben. Zwar sieht Art. 230

213 Z.B. Mitbestimmungsrecht bei den obligatorischen Ausgaben und insgesamt bei der Finanz-
planung.

214 So wird die Regel des vertraglichen Hochstsatzverfahrens fiir nichtobligatorische Ausgaben,
die iiber die Sicherheitsmarge von 0,03% des BSP hinausgehen, verscharft, da der Rat nach
Vertrag mit qualifizierter Mehrheit und nach IIV einstimmig entscheiden muf.

215 Ternes, Stefan Johannes: aa0, S. 39.

216 Z.B.Beutler, Bengt / Bieber, Roland / Pipkorn, Jorn / Streil; Jochen: aaO, RN 356, 402.

217 Storr, Stefan: Die Bewiltigung defizitdrer Haushaltslagen in der EU, Europarecht, Heft
672001, S. 840-871 (S. 857, 853ff.).
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EGV eine Zustdndigkeit des EuGH fiir Klagen vor, die die Organe aufgrund be-
stimmter Vertragsverletzungen oder das Parlament aufgrund einer Rechtsverletzung
erheben kénnen. Klagen wegen Verletzung einer Interinstitutionellen Vereinbarung
sind jedoch nicht vorgesehen.

Unabhiéngig davon, welche rechtliche Qualitit man den Interinstitutionellen
Vereinbarungen zubilligt, gehen die beteiligten Organe in der Praxis zum Teil
davon aus, dass die Regelungen der Interinstitutionelle Vereinbarung dem Vertrag
in jedem Fall vorgehen: “... gilt der Vertrag als primdres Recht, wenn es neben der
Finanziellen Vorausschau nicht zu einer neuen Interinstitutionellen Vereinbarung
kommt,”?!8

Dieses “soft law” billigt den verschiedenen Akteuren im Haushaltsbereich Rechte
und Pflichten zu, an die sich jene (bisher jedenfalls) weitestgehend gebunden
fiihlen.?'® Solange dies gilt, konnten die Interinstitutionelle Vereinbarungen in-
stitutionenékonomisch im Interorganverhiltnis als “Selbstverpflichtungen” angese-
hen werden, die dazu dienen, Konflikte zu regeln. Dies kann solange hingenommen
werden, wie nicht neue Konflikte durch dieses informelle Recht geschaffen werden,
deren Behebung hohere Transaktionskosten verursachen wiirde als der urspriing-
liche Zustand.

Im Verhiltnis nach auflen, also gegeniiber dem Steuerzahler und Biirger, ist die
Situation kritischer einzuschdtzen. Zwar kann sich der Biirger und Steuerzahler
mittels der Finanziellen Vorausschau ein konkretes Bild von der Situation der Aus-
gaben iiber einen ldngeren Zeitraum machen. Das Zustandekommen dieser Verein-
barungen wird aber zum Teil mit dem Verzicht auf Rechte, die dem einzig direkt
legitimierten Organ zur Verfiigung stehen, “erkauft” und zum anderen werden
Organe an Verfahrensabschnitten beteiligt (z.B. Kommission), was die Vertrége so
nicht vorsehen. Der Biirger als “Souverdn” hat iiber die Verhandlungen und den
Inhalt solcher Interinstitutionellen Vereinbarungen keinerlei Kontrolle, da die Organe,
die sich eigentlich kontrollieren sollen, hier zusammen arbeiten. Das Zusammen-
wirken von Organen kann bei dem wichtigen Thema der &ffentlichen Finanzen nicht
in einem “Graubereich” stattfinden, es muss aus demokratietheoretischen Griinden
(Legitimation der Akteure, Legitimation durch Verfahren) offengelegt werden. Und
schlieBlich lésst sich eine Zuordnung von Verantwortung fiir den Inhalt der Verein-
barungen nicht vornehmen, da weder fest geregelt ist, wie solche Vereinbarungen
zustande kommen, noch mit welchen Mehrheiten.?” Da die Gewaltenteilung sowohl

218 Tillich, Stanislaw: Der Haushalt der Europiischen Union (EU), aaO, S. 7.

219 Allgemein zu Organvereinbarungen: Gauweiler, Marijke: aaO.

220 So gibt es im Parlament seit Jahren Streit dariiber, mit welchen Mehrheiten die Interin-
stitutionelle Vereinbarung innerhalb des EP abgestimmt wird. Der Haushaltsausschuss ist
der Ansicht, dass die qualifzierte Mehrheit notwendig ist und stiitzt dies auf Art. 272 Abs.
9 UA 4, 5 EGV, vgl. Abl. C 279/254 Ziff. e) Finanzielle Vorausschau 2000-2006,v.
01.10.1999. Der juristische Dienst geht von einer einfachen Mehrheit aus und stiitzt dies
auf Art. 198 EGV, vgl. Parlament Européen, Service Juridique: Note sur la majorité requise
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dem Innenverhiltnis dient als auch Kontrolle nach auBen ermdglichen soll (Souveran
als Prinzipal), ist gerade fiir die so langfristige Bindung offentlicher Mittel das Primat
des Rechts (GesetzmaRBigkeit des Handelns) zu fordern.

b) Unflexibilitdt der Finanzplanung: Das Instrument der direkten Ausgaben-
begrenzung zieht zwangslaufig eine gewisse Unflexibilitdt nach sich. Dies wird vor
allem durch die Verbindlichkeit der Finanzplanung und durch die langen Planungs-
zeitraume verstdrkt, die verschiedene Probleme verursachen:

¢ Anpassung der Finanziellen Vorausschau: Vor allem wegen der Unterplafon-
dierungen der einzelnen Ausgabenrubriken und der gegenseitigen Nichtiibertrag-
barkeit wird bei jedem iiber den Plan hinausgehenden Finanzbedarf jedes Mal
eine Anderung der Finanziellen Vorausschau nétig.”' So gab es in der Zeit von
1988-2000 38 Revisionen iiber die jeweilige Finanzielle Vorausschau, es wur-
den Mittel in Héhe von 7000 Mrd. € “nachgelegt”.*?

e Zusammenhang zwischen Einnahmen- und Ausgabenobergrenze: Jede
Anderung der Finanziellen Vorausschau bedeutet eventuell auch eine Anderung
des Umfangs der Eigenmittel. Diese miisste — wenn sie die Grenzen des Eigen-
mittelbeschlusses iiberschreitet — in das Ratifikationsverfahren durch die na-
tionalen Parlamente. Da jedes der Organe dies weiB, wird die globale Ausgaben-
grenze in der Finanziellen Vorausschau niedriger angesetzt und/oder diese
Erhdhungen iiber die Sicherheitsmarge aufgefangen. Dieses wiederum ist dem
Ministerrat und dem Parlament bekannt: Es sind also in der Regel weitere Mittel
da, die iiber die in der finanziellen Planung ausgewiesenen Betrdge hinausgehen
und die man iiber ein Revisionsverfahren in Auszahlungserméchtigungen trans-
formieren kann.

e Ausweichmechanismen: Ein weiteres Problem der Plafondierung ist das
Ausweichen auf “halblegale” Losungen. So entstanden vor allem im Bereich der
Personalausgaben Minibudgets durch die Deckelung der Verwaltungsausgaben.
Diese waren schon in der ersten Finanziellen Vorausschau so knapp, dass die
Personalkosten nur iiber Berichtigungshaushalte gezahlt werden konnten.?”*

pour le vote du nouvel accord interinstitutionnel sur les perspectives financieres, Strass-
bourg 05.05.1999; Avis Juridique: Accord interinstitutionnel du 6 mai 1999 — Révision des
perspectives financierés et recours a I'instrument de flexibilité — Majorité requise au sein du
Parlament européen, Luxemburg, 07.12.1999.

221 So lagen im Juli des Jahres 1998 die Unterausschopfungen im Bereich Agrar bereits bei 1.2
Mrd. ECU gegentiiber den im Haushaltsplan kalkulierten Mitteln. Vgl.: Samland, Detlev:
AGENDA 2000 - Das Entscheidungspaket, III. Leitlinien fiir eine Finanzierung der AGEN-
DA 2000
(http://www.hjmoos.de/archiv/euro99/europapolitik/agenda3.htm, Stand: 23.01.03).

222 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Arbeitsdokument Nr.1, PE 233.004.

223 Strasser, Daniel: aa0, S. 199.
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¢ Zweckbindungen: Die Plafondierung selbst ist schon eine Zweckbindung, denn
sie weist Mittel verbindlich einzelnen Ausgabekategorien zu (Versto8 gegen den
Grundsatz der Non-Affektation). Die Mitgliedstaaten fordern deshalb immer dann
eine Zweckbindung neuer Mittel, wenn Mittel fiir zusétzliche Aufgaben bereit-
gestellt werden sollen.??*

¢ Reserven: Die aus der Plafondierung folgende mangelnde Flexibilitdt der Finan-
ziellen Vorausschau fiihrte zwangsldufig zur Einfiihrung der Reserven. Die
Wihrungsreserve, die Darlehensreserve und die Soforthilfereserve sind jedoch
immer zweckgebunden, erst das Flexibilitdtsinstrument in Hohe von 200 Mio. €
jahrlich eroffnet neue strategische Spielrdume. Ministerrat, Parlament und
Kommission iiberlegen derzeit beispielsweise, ob das Flexibilitdtsinstrument fiir
das Gemeinschaftsprogramm URBAN im Zeitraum 2000-2006 genutzt werden
kann, weil die Mittel dafiir vermindert wurden.’?® Dies bedeutet eine Umgehung
einer echten Ausgabenkiirzung in einem Bereich durch die Inanspruchnahme
dieses Instruments. Auch in dem Fall, dass ein Plafond nicht ausgenutzt wird,
treten Nachteile auf, denn damit werden zugleich auch die globalen Mittel
(globale Ausgabenbegrenzung) nicht ausgenutzt.??

e Sicherheitsmarge: Sie ist ebenso ein sehr unzuverlissiges Instrument. So war
infolge des schwachen Wirtschaftswachstums wihrend den Jahren 1993-1996
die in der Finanziellen Vorausschau vorgesehene Marge von 0,01% unzurei-
chend und es gab finanzielle Probleme.??’

¢ Hochstsatzregel: Die Ausgabenbegrenzung in Form der jahrlichen Zuwachs-
raten im Bereich der nichtobligatorischen Ausgaben (Hochstsatzregel) ist schon
lange durch die entsprechende Norm in den Vertrigen enthalten.””® Die Rege-
lung in den jeweiligen Interinstitutionellen Vereinbarungen hat aber “... die
Neutralisierung der Héchstsatzregel zur Folge.”??° Nach Aussagen des Parlaments
spielt diese Aushebelung der Vertragsnorm keine so groBe Rolle, da die Ober-
grenzen der jeweiligen Finanziellen Vorausschau sowieso “hdufig iiber den ...
vorgesehenen Hochstsdtze(n) fiir die Erh6hung der nichtobligatorischen Aus-
gaben” liegen.” Liegen die fiir das kommende Haushaltsjahr durch die Finan-

224 Von der Vring, Thomas: aa0, S. 212.

225 Erklirung zur URBAN-Initiative, Anhang zur Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

226 Timmann, Hans-Jorg: Haushaltsdisziplin und politische Entscheidungsmechanismen in der
Europiischen Gemeinschaft, Europarecht, Heft 2/1991, S. 121-139 (S. 124).

227 Européische Kommission: Bericht iiber die Umsetzung der interinstitutionellen Verein-
barung vom 29. Oktober 1993 iiber die Haushaltsdisziplin und Vorschidge fiir eine neue
Vereinbarung. KOM(98) 165 endg. COS 98/0407, Punkt 3.3.

228 Art. 272 Abs. 9 Unterabsatz 5 EGV, vorher: Art. 203 Absatz 9.

229 Europaische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, SEC (2000) 1200-DE, S. 10.

230 Bei einer Steigerungsrate von 1,27% stiinden der EU ca. 412 Mrd. ECU zur Verfiigung, bei
Anwendung der Héchstsatzregel wiren es aber 425,6 Mrd. ECU. Vgl. Europdisches Paria-
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zielle Vorausschau gezogenen Ausgabenobergrenzen héher als die sich aus der
Anwendung des vertraglichen Erh6hungssatzes auf den Haushalt des laufenden
Jahres ergebenden Ausgabengrenzen, gibt es einen Anreiz fiir das Parlament, auf
die Hochstsatzregel zu verzichten. Das heift, schon iiber die Plafondierung fiir
die Rubriken mit nichtobligatorischen Ausgaben in den Finanziellen Voraus-
schauen kann die vertragliche Hochstsatzregelung ausgeschaltet werden. Dabei
sollte aber nicht vergessen werden, dass auf die Hohe des jeweiligen Plafonds vor
allem die Kommission (Initiativrecht) und der Europiische Rat (durch die Vorga-
ben seiner Schlussfolgerungen) Einfluss haben.

¢ Agrarleitlinie: Sie hat sich zu einem “wirklich unabhingigen Instrument”?*!
entwickelt, das gegeniiber der Finanziellen Vorausschau zusétzlichen Spielraum
bietet (fiir das Haushaltsjahr 2000 sind dies immerhin 4000 Mio. €). Damit
stehen die Agrarausgaben nach wie vor auBerhalb der Finanzplanung. Dadurch,
dass die Agrarleitlinie das Ausgabenwachstum fiir die GAP-Ausgaben vorgibt, ist
automatisch der Hochstbetrag der Agrarausgaben in der Finanziellen Voraus-
schau festgelegt.”*? Die Ausdehnung der Agrarleitlinie auf alle agrarpolitischen
Ausgaben®” ist im Sinne einer Deckelung aller Agrarausgaben zwar zu begriien,
da so auch die Agrarausgaben (wie alle anderen Ausgaben auch) begrenzt wer-
den. Jedoch bestimmt iiber die Hohe des “Deckels” allein der Ministerrat.
Dadurch bezieht sich die gemeinsame Festlegung der Ausgabenplanung durch
Kommission, Parlament und Ministerrat in der Finanziellen Vorausschau von
vornherein nur auf ca. 53% der Ausgaben.”* Diese 53% sind iiberwiegend
nichtobligatorische Ausgaben, bei denen das Parlament im Haushaltsverfahren
“das letzte Wort” hat. Der Preis fiir die Zustimmung zur Finanziellen Voraus-
schau seitens des Parlaments scheint im Verhdltnis zum “Gewinn” (Deckelung

ment, Haushaltsausschuss: Bericht iiber das in Anhang II betreffend die interinstitutionelle
Zusammenarbeit im Haushaltsbereich zur interinstitutionellen Vereinbarung vom 29.
Oktober 1993 iiber die Haushaltsdisziplin und die Verbesserung des Haushaltsverfahrens
vorgesehene “Ad-hoc-Verfahren” fiir den Haushaltsplan 1998, PE 222.885/endg., Ziff. 2,
S. 20 (Tillich-Bericht 1997).

231 Europiischer Rechnungshof: Stellungnahme 9/99 zum Vorschlag fiir eine Verordnung (EG)
des Rates betreffend die Haushaltsdisziplin, Abl. C 334/1 v. 23.11.1999, zweiter Erwi-
gungsgrund und S. 2, FN 1.

232 InTeil L.A. Ziff. 10 Absatz 6 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999 ist die Geltung
der Agrarleitlinie festgeschrieben, in Art. 11 ist festgelegt, dass die Agrarleitlinie den
jahrlichen Hochstbetrag der Agrarausgaben darstellt.

233 Seit 2000 gilt sie zudem auch fiir die neuen MaBnahmen der Entwicklung des landlichen
Raums, die Veterinir- und Pflanzenschutzmafnahmen und die Agrarausgaben im Zu-
sammenhang mit dem Beitritt. Vgl. VO des Rates (EG) Nr. 2040/2000, vierter Erwdgungs-
grund, Art. 4, (Abl. L 244/27 v. 29.09.2000), aaO.

234 Gelegentlich wird behauptet, das Parlament hitte durch die Finanzielle Vorausschau mehr
Einfluss auf die obligatorischen Ausgaben erhalten, vgl. z.B. Rossi, Matthias: aaO, S. 265.
Dies trifft — wenn iiberhaupt — allenfalls marginal auf das jahrliche Haushaltsverfahren zu.
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der Agrarausgaben, Konzertierungsverfahren) sehr hoch. Zugleich machen die
Agrarausgaben den groften Teil der obligatorischen Ausgaben aus. Der Mini-
sterrat kann sich in den jihrlichen Haushaltsverhandlungen immer auf die
Geltung der Agrarleitlinie beziehen und damit einen Teil der obligatorischen
Ausgaben aus der “Tauschmasse” heraushalten.?s

Von Finanzplanung im Sinne einer programmatischen Priorititenentscheidung kann
mit Blick auf die an das Wirtschaftswachstum angepassten Steigerungen der Agrar-
ausgaben nicht die Rede sein. Es stellt sich nicht mehr die Frage, die Notwendigkeit
der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen im Agrarbereich in einem ldngerfristigen
Rahmen zu iiberpriifen. Allerdings werden die Agrarausgaben nach dem Beitritt
weiterer Mitgliedstaaten vor 2006 nicht iiber die vorgesehen Rate ansteigen
konnen, ohne die Agrarleitlinie neu zu beschlieBen. Die Agrarleitlinie erweist sich
jedenfalls insofern als ein disziplinierendes Instrument. Es steht jedoch zu befiirch-
ten, dass die Agrarleitlinie “rechtzeitig” vor dem Beitritt weiterer Mitgliedstaaten
erhéht wird.

c) Plafondierungen: Aus ihnen ergeben sich zwangsldufig die groBten Aus-
wirkungen auf den jeweiligen Haushalt. Die Verabschiedung eines Haushalts wird
so hinsichtlich der Mittel, die fiir einzelne Ausgabenbereiche zur Verfiigung stehen,
zur Akklamation dessen, was in der Finanziellen Vorausschau festgeschrieben steht.
Die Finanzielle Vorausschau, so konstatierte STRASSER schon nach der Finanziellen
Vorausschau 1988-1992, nimmt das Ergebnis kiinftiger Haushaltsverfahren vor-
weg.?*® Dies bedeutet, dass das jihrliche Haushaltsrecht von Ministerrat und
Parlament eingeschrankt ist. Sie konnen nur noch die Mittel der einzelnen Teilru-
briken bis zu ihren in der Finanziellen Vorausschau festgeschriebenen Hochst-
grenzen auf die einzelnen Haushaltslinien verteilen. Hiergegen ldsst sich argumen-
tieren, dass Ministerrat und Parlament an der Aufstellung der Finanziellen Voraus-
schau beteiligt sind und insofern der Verlust des umfassenden jahrlichen Haushalts-
rechts nicht so schwerwiegend erscheint. Jedoch erfolgt durch die Finanzielle
Vorausschau eine Bindung kiinftiger Parlamente, denn die Finanzielle Vorausschau
hat einen 7-Jahres-Zeitraum, die Legislaturperiode des Parlaments betrdgt nur 5
Jahre.

Die folgende Abb. 10 soll die Auswirkungen einmal optisch verdeutlichen. Es
sind die tatsichlichen Einnahmen (Obergrenze Eigenmittel EM minus Obergrenze
Zahlungsermichtigungen ZE) und die Begrenzungen der Finanziellen Vorausschau
bei den ZE und VE (Verpflichtungsermachtigungen) in Bezug auf zwei Haushalts-
jahre dargestellt. Zudem sind auch die tatsdchlich in diesen Haushaltsjahren vor-
genommenen ZE und VE aufgefiihrt. Dabei wird deutlich, dass die geplanten VE

235 Vgl. Kap. 4.5.3 Ziff. ¢).
236 Strasser, Daniel: aaO, S. 224.
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und auch die tatsdchlich getdtigten VE in beiden Jahren deutlich iiber den tatséch-
lichen Einnahmen gelegen haben, wahrend die ZE die Grenze der Einnahmen
knapp unterschritten bzw. nicht {iberschritten haben. Jedoch blieben auch die VE
unterhalb der geplanten VE-Obergrenzen. Die Einnahmen (2000: 89440,6 Mio. €
und 2001: 92569,4 Mio. €) blieben dagegen deutlich unter der Eigenmittelgrenze
von 1,27% (2000: 102.816 Mio. € und 2001: 108.571 Mio. €%’). Damit wird
deutlich, dass die Sicherheitsmarge tatsdchlich ebenfalls eine “Grenze” darstelit.

Abb. 10: Die Finanzielle Planung:
Gegeniiberstellung Ausgaben-Einnahmen-Planung 2000-2001

96000

36694

= Einnahmen

in Mio. Euro

mehrjihrige Planung
(jewells fir das Jahr)

geplante Mitts! fir
® 888 Zshiungen (ZE)

. ‘ geplante Mittel 10r
(VE)

Ausgaben  Ausgaben
@ vE)
2000 2001
Quelle: Europdische Kommission, Haushaltsvademekum 2000, Tab. 37

Die Anpassungs- und Revisionsverfahren einer Finanziellen Vorausschau erfordern im
jeweiligen Haushaltsjahr einen Nachtrags- bzw. Berichtigungshaushalt. Es kommt zu
einem Dualismus von Anpassungs-/Revisionsverfahren und Haushaltsverfahren.
Insbesondere im Fall der Revision fiihrt dies dazu, “... dass wéhrend dieser Verfahren
eine Diskussion iiber Sachfragen (...) nicht mehr stattfindet, sondern die Verhand-
lungen sich auf finanzielle Forderungen der einen und finanzielle Zugestandnisse der
anderen Seite beschrinken ...”.>*® Je nachdem, welches Organ in welchem Verfahren
was fordert, kann es die Forderung mit der Zusage der Zustimmung zur Forderung des
anderen Organs verbinden und dadurch {iber die Revision (das Haushaltsverfahren)
Einfluss auf das Haushaltsverfahren (die Revision) nehmen.

Da die jeweilige Finanzielle Vorausschau zudem Teil der Interinstitutionellen
Vereinbarung ist, kann sie erst wirksam werden, wenn die Interinstitutionelle

237 Riickrechnung aus Europdische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, aaO, Tab. 37.
238 Timmann, Hans-Jorg: Haushaltsdisziplin, aaO, S. 136.
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Vereinbarung beschlossen wurde. In den Zeitriumen 1988-1992 und 1993-1999
traten die Interinstitutionellen Vereinbarungen jeweils fiinf bzw. sieben Monate
nach dem Beginn des ersten Haushaltsjahres der jeweiligen Finanziellen Voraus-
schau in Kraft. In der Zwischenzeit ist das Geld nicht freigegeben.

Die Einteilung der Ausgaben in Ausgabenrubriken in der Finanziellen Voraus-
schau gibt nicht zuletzt auch die Struktur fiir die Haushaltsplane und der jahrlichen
Rechnungshofberichte vor. Dies dient der Ubersichtlichkeit, da insoweit Finanzielle
Vorausschau, Haushaltspline und Kontrollberichte nach denselben Kategorien
gegliedert sind.

d) Impliziter und expliziter Stimmentausch: Die letzten drei Finanziellen
Vorausschauen waren nicht nur Teil einer entsprechenden Interinstitutionellen
Vereinbarung, sondern zugleich eines groferen “Reformpakets”: 1988-1992
Delors-I-Paket; 1993-1999 Delors-1I-Paket, 2000-2006 Agenda 2000. Es waren
auBer den Interinstitutionellen Vereinbarungen noch weitere Regelungen, z.B. die
neuen Strukturfonds-Verordnungen und die jeweiligen Eigenmittelbeschliisse, mit
in den “Paketen” und erméglichten so “package deals”.”*°

Diese Paketabsprachen haben zum einen den Nachteil, dass sie fiir einen langen
Zeitraum sowohl die Einnahmen und die Ausgaben festlegen und so asymmetrische
Verhandlungsergebnisse festgeschrieben werden. Durch die unterschiedliche
Stellung der Organe bei den Einnahmen und Ausgaben®*° herrschen grundsitzlich
keine Verhandlungsgleichgewichte. Die Organe, die formell {iber Einnahmen
(Ministerrat) und Ausgaben (Ministerrat und Parlament) nebst der Kommission mit
ihrem Initiativrecht entscheiden, werden erst in einem zweiten Schritt in die
Verhandlungen einbezogen. Uber die Pakete (Interinstitutionelle Vereinbarung mit
Finanzieller Vorausschau, Eigenmittelbeschluss) verhandelt zundchst ausschlieBlich
der Europdische Rat, der allerdings — vor allem angesichts dieser Machtfiille -
weder ausreichend legitimiert noch hinreichend kontrolliert wird. Hier liegt das
eigentliche Problem der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung, denn alle
nachfolgenden Regelungen zu den (jdhrlichen) Einnahmen und Ausgaben richten
sich nach den Ergebnissen dieser “package deals”. Eine institutionelle “Hiirde”
muss auch der Europdische Rat {iberspringen: Fiir die Verabschiedung der Interin-

239 Dazu ein Beispiel aus der Siiddeutschen Zeitung vom 08./10./12.03.99, Andreas Oldag:
Die EU-Finanzminister wollten die Agrarausgaben auf den Niveau von 40,5 Mrd. € in der
. Finanziellen Vorausschau 2000-2007 “einfrieren”. Da jedoch die Garantiepreise fiir Fleisch,
Getreide und Milch gesenkt wurden, waren anderswo Kompensationen nétig, zum Beispiel
iiber die Reform der GAP. Deutschland forderte das Prinzip der Kofinanzierung fiir den
Agrarbereich (dies wiirde nach deutschen Berechnungen 1,4 Mrd. € Entlastung bei den
Beitrigen bringen), scheiterte aber am Widerstand Frankreichs (dessen Riickiliisse aus dem
EU-Haushalt seinen Finanzierungsanteil um das Doppelte iibersteigen), Frankreich forderte
die Erhohung der “Mutterkuhprimie”, GroRbritannien die Anhebung der “Prdmie fiir
minnliche Rinder”, Italien die Anhebung der “Priamie fiir Kdlber” ....
240 Vgl. insbesondere Kap. 4.5.3 Ziff. e).
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stitutionellen Vereinbarung, in der die “Finanzielle Vorausschau” und wichtige
Ausgabenregelungen enthalten sind, braucht es neben dem Ministerrat die Zu-
stimmung von Parlament und Kommission.

e) Zweiteilung der Interessen: Bei der Verabschiedung der Interinstitutionellen
Vereinbarungen sind die jeweiligen Interessen und Machtpositionen (bzw. das, was
als “Verhandlungsmasse” eingebracht werden kann) von entscheidender Bedeu-
tung. Nur auf den ersten Blick sind die Zustimmungen der einzelnen Organe zu den
jeweiligen Interinstitutionellen Vereinbarungen seit 1988 unverstindlich, da sie
doch viele Rechte beschneiden.?*' Sieht man sich die jeweiligen Interessenlagen
beim Abschluss der drei Interinstitutionellen Vereinbarungen jedoch an, wird
deutlich, dass schon die institutionelle Ausgangssituation einen Anreiz zur Zu-
stimmung gegeben hat.

e Abschluss der Interinstitutionellen Vereinbarung 1988 (Delors-I- Paket):

Die beteiligten Akteure hatten unterschiedliche Interessen:242

- Die Kommission als Verantwortliche fiir das Ingangsetzen des Haushalts-
verfahrens (Initiativrecht) und Agent von Ministerrat und Parlament bei der
Haushaltsausfiihrung wollte ein reibungsloseres Haushaltsverfahren als bisher,
vor allem eines, das rechtzeitig abgeschlossen und juristisch nicht angefochten
wurde.>*® Sie war als biirokratische Organisation zudem an einer Eigenmittel-
erh6hung zum Zwecke der “Budgetmaximierung” interessiert (denn dies
wiirde - durch die Koppelung von Einnahmen und Ausgaben — zu einer
Budgeterhdhung fijhren). Eine Eigenmittelerh6hung war aber vom Ministerrat
nur bei strenger Haushaltsdisziplin zu bekommen.

— Der Ministerrat wollte die Beschliisse von Briissel 1988 institutionalisieren
und die Steigerung der nichtobligatorischen Ausgaben kontrollieren. Dies
konnte er bislang allenfalls iiber die Hochstsatzregel.

- Das Parlament wollte eine Steigerung der nichtobligatorischen Ausgaben, was
gleichbedeutend mit einem Machtzuwachs iiber die Gesamtausgaben verbun-
den wire. Zudem wollte es eine Deckelung der Agrarausgaben (obligatorische
Ausgaben), dies sollte aber nicht zu Lasten der nichtobligatorischen Ausgaben
gehen.2

241 Schon vor 1988 gab es Beschliisse zur Haushaltsdisziplin, die auch direkte Ausgaben-
begrenzungen vorsahen. So hat der Europdische Rat von Dublin 1984 z.B. im voraus die
Gesamtmenge der Ausgaben fiir das kommende Haushaltsjahr festgelegt. Vgl. Theato,
Dietmut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 79.

242 Theato, Dietmut R. / Graf, Rainer: aa0O, S. 82.

243 Zu den Schwierigkeiten der Jahre vor 1988 vgl. Strasser, Daniel: aaO., S. 214-216.

244 Eine Begrenzung der Agrarausgaben fiihrt nimlich quasi automatisch — wiederum wegen der
Koppelung von Einnahmen und Ausgaben und einem fixen Gesamtbudget- zu mehr Mitteln,
die fiir nichtobligatorische Zwecke zur Verfiigung stehen.
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Aus dieser Situation heraus entstand die Idee, die Plafondierung der einzelnen
Rubriken zur Begrenzung zu nutzen und gleichzeitig die Ubertragbarkeit der Mittel
von dem einen Plafond in den anderen unméglich zu machen.?** Durch die Ein-
beziehung der Agrarausgaben in die Finanzielle Vorausschau erhielten das Parla-
ment und auch die Kommission Mitspracherechte bei den obligatorischen Aus-
gaben, jedenfalls soweit es um eine Revision dieser Ausgaben gehen sollte. Gleiches
gilt umgekehrt fiir den Ministerrat und die Kommission bei den nichtobligatori-
schen Ausgaben.

¢ Abschluss der Interinstitutionellen Vereinbarung 1993 (Delors-II-Paket):

Erst nachdem der Européische Rat von Edinburgh die Eigenmittel-Obergrenze

angehoben hatte’*®, begannen auch iiber eine neue Interinstitutionelle Verein-

barung Verhandlungen:**’

— Das Parlament wollte einen Kohisionsfonds errichten, die Hilfe fiir die MOE-
Staaten anheben und war an der Erweiterung der Forschungspolitik inter-
essiert. Das Parlament hatte keine Eile bei den Verhandlungen um die Interin-
stitutionelle Vereinbarung, da zumindest fiir 1994 und 1995 das vertragliche
Hochstsatzverfahren positiver als die in der Interinstitutionelle Vereinbarung
vorgeschlagenen Regelungen waren.?*® Das Parlament war jedoch an einer
Ausweitung seiner Befugnisse interessiert, es wollte vor allem am Haushalts-
verfahren stirker als bisher beteiligt werden. Diese Forderung fiihrte schlie-
lich zur Einfiihrung des Trilog-Verfahrens und der Konzertierung.

— Der Ministerrat kiirzte vor allem die Gelder, die fiir die Errichtung des Kohd-
sionsfonds vorgesehen waren. Der Ministerrat wollte Reserven einfiihren
(Zweckbindung der Mittel).

— Die Kommission war bestrebt, vor allem das Revisionsverfahren zu dndern,
d.h. der Ministerrat sollte kiinftig nur noch mit qualifizierter Mehrheit ab-
stimmen kénnen.?*’ Dieses lag im Interesse der Kommission, denn kraft ihres
Initiativrechts profitiert sie bei der Durchsetzung ihrer Interessen von “nur”
qualifizierten Mehrheiten (im Vergleich zur Einstimmigkeit).

e Abschluss der Interinstitutionellen Vereinbarung 1999 (Agenda 2000):
Auch hier waren die Interinstitutionelle Vereinbarung und die Finanzielle

245 Timmann, Hans-Jorg: Haushaltsdisziplin, aaO, S. 123.

246 Timmann, Hans-Jorg: Haushaltspolitik, S. 131f., 134 (131-138); in: Weidenfeld, Werner /
Wessels, Wolfgang (Hrsg.): Jahrbuch der Europiischen Integration 1992/1993, Bonn.

247 Bei den Ergebnissen standen die Einnahmen und Ausgaben weniger zur Disposition, denn
der Einnahmen- und Ausgabenrahmen war vorgegeben. Die Kommission kam nach Ab-
schluB der Interinstitutionelle Vereinbarung 1993 zu dem SchluB, dass auch diese Interin-
stitutionelle Vereinbarung bestimmte Probleme nicht 16sen konnte. Vgl. dazu Européische
Kommission: Bericht iiber die Umsetzung der interinstitutionellen Vereinbarung, KOM (98)
165 endg. COS 98/0407, Pkt.7ff.

248 Timmann, Hans-Jorg: Haushaltspolitik, aa0, S. 137.

249 Kuhimann, Kirsten: aa0, S. 160ff.
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Vorausschau wesentliche Bestandteile eines Beschlusspaketes.”® Dies hatte

Einfluss auf die Forderungen der Organe:

— Die Kommission wollte die Vereinheitlichung bzw. Abstimmung der vielzih-
ligen Interinstitutionellen Vereinbarungen mit einer neuen Interinstitutionelle
Vereinbarung erreichen. Gleichzeitig verfolgte sie das Ziel, das Konzertie-
rungsverfahren auf den gesamten Haushaltsbereich auszudehnen®' und
forderte mehr Personal®®2,

- Das Parlament wollte mehr demokratische Rechte im Haushaltsbereich fiir
sich selbst.”® Daneben waren bei den nichtobligatorischen Ausgaben die
Beibehaltung der bisherigen Ziel-1-Férderung (Strukturfonds)®* und die
Fortfiihrung des Gemeinschaftsprogramms URBAN?*® wichtige inhaltliche
Ziele. Zudem wollte es Mittel fiir den Wiederaufbau im Kosovo.?*

- Der Ministerrat war vermutlich an der Ausdehnung der Ausgaben bei den
externen Politiken interessiert, er wollte geniigend Finanzmittel fiir die Bei-
trittskandidaten und ansonsten - wie immer - eine rigorose Ausgabenbe-
schrinkung oder zumindest das Einfrieren der realen Ausgaben fiir den kom-
menden Jahre erreichen.?’

250 Erki Liikanen (MdEP) in Debatte des Européischen Parlaments vom 05.05.1999 iiber die
Agenda 2000. Hinzu kam, dass die Neuwahl des Parlaments anstand und die Kommission
Santer bereits zuriickgetreten (wenn auch noch im Amt) war.

251 Damit wollte sie einen Teil der Probleme vor allem bei den nichtobligatorischen Ausgaben,
der Klassifizierung der Ausgaben, der Flexibilititsspielrdume und der Finanzierungsregeln
im Bereich Fischerei und GASP losen. Vgl. Europdische Kommission: Bericht iiber die
Umsetzung der interinstitutionellen Vereinbarung, KOM(98) 165 endg. COS 98/0407,
Pkt.13, 14.

252 Liikanen, Erki (MdEP): Debatte des Europiischen Parlaments vom 05.05.1999 iiber die
Agenda 2000.

253 Vgl. Samland, Detlev: “Neue Regeln stirken das EP im Haushaltsverfahren: Mehr Koopera-
tion statt Konfrontation”, Das Parlament, Nr. 21-22, vom 21./28. Mai 1999, S. 13;
“Europaparlament will Mitsprache beim Haushalt erzwingen”, Handelsblatt vom
26.11.1998.

254 Hinsch, Klaus (MdEP): Debatte des Europdischen Parlaments vom 05.05.1999 iiber die
Agenda 2000.

255 McCarthy, Arlene (MdEP): Debatte des Europdischen Parlaments vom 05.05.1999 iiber die
Agenda 2000.

256 Die Finanzplanung bis 2006 wurde vom Europiischen Rat an dem Tag beschlossen, an dem
der Kosovo-Krieg ausbrach. Daher waren keinerlei Mittel fiir den Wiederaufbau in der
urspriinglichen Vereinbarung vorgesehen. Vgl. Schreyer, Michaele: Die Européische Finanz-
verfassung vor der Erweiterung, Rede an der Humboldt-Universitit Berlin am 14.01.2000,
aa0, RN 15ff. (Stand 23.01.03).

257 Uber die Erhohung der externen Ausgaben kann der Rat sein Renommeé vergrofern,
gleiches gilt fiir die Mittel fiir die Beitrittskandidaten. Die Kiirzung (vor allem der nicht-
obligatorischen) sonstigen Ausgaben liegt ebenfalls grundsatzlich im Interesse der Mitglied-
staaten (Rat). Da nur sehr wenige Dokumente des Rates zu den Verhandlungen offentlich
zugdnglich sind, kann oft nur aus Aussagen anderer Organe mittels Riickschluss auf die
Interessen des Rates geschlossen werden. Vgl. daher zu den Interessen des Rates im Rah-
men der IIV 1999 z.B. “Parlament iibt Kritik: EU/Haushalt fiir 1998 eingebracht”, Handels-
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Die Interessen der einzelnen Organe sind beim Abschluss der jeweiligen
Interinstitutionellen Vereinbarung demnach stark von den ihnen bis dahin zu-
stehenden Rechten bestimmt. Durch die Nichtéffentlichkeit der Trilogsitzungen
und Vorbereitungsrunden der Interinstitutionellen Vereinbarung werden dariiber
hinaus Absprachen und Paketlosungen mdglich, die in einem ordentlichen Haus-
haltsverfahren nicht — jedenfalls nicht so — zustandekommen wiirden.

Die stirkste Stellung in dieser Phase hat der Europdische Rat, jenes Organ,
welches nur “mittelbar” indirekt legitimiert ist**®, nicht fiir den Gesamthaushalt
zustindig ist und keiner (EU-)Kontrolle unterliegt®*°. Hinsichtlich der konkreten
Ausgabengrenzen sind alle anderen Organe: Ministerrat, Parlament und Kommis-
sion lediglich Ausfiihrungsorgane. Allerdings wird die Zustimmung der Organe zu
der jeweiligen Interinstitutionellen Vereinbarung mit der Aufnahme von zusitzli-
chen Regeln, die nur mittelbar mit den Ausgabengrenzen zu tun haben, verkniipft.
Dadurch haben die Organe erheblichen Einfluss auf den Ablauf der Gestaltung
zukiinftiger Haushaltskreisldufe. Es gab zwar bereits vor 1988 Versuche seitens des
Ministerrats und des Parlaments, auf den Vorentwurf der Kommission Einfluss zu
nehmen, doch “gab die Interinstitutionelle Vereinbarung vom Juni 1988 diesen
zaghaften Versuchen einen nie gesehenen Aufschwung.”?*°

4.2.3 Weitere Instrumente der Ausgabenbegrenzung

Nicht zur Finanzplanungsphase im engeren Sinne gehoren die nachfolgenden vier
Instrumente:

— Finanzbégen (a),

— die Vorschriften fiir finanzwirksame Rechtsakte (b),

— die vertraglich geregelt Haushaltsdisziplin (c) und

- die Verordnung des Ministerrates zur Haushaltsdisziplin (d).

Sie werden dennoch an dieser Stelle behandelt, da sie — wie die Interinstitutionelle
Vereinbarung 1999 - Instrumente zur Ausgabenbegrenzung darstellen und somit
Steuerungsinstrumente fiir das Haushaltsverfahren darstellen.

blatt vom 17.09.1997, S. 10; “Europaparlament will Mitsprache beim Haushalt erzwingen”,
Handelsblatt vom 26.11.1998; Informationen der EPP-ED Group im Européischen Parlament
zur Interinstitutionellen Vereinbarung und zur Finanziellen Vorausschau (http://epp-
ed.europarl.eu.int/Activities/pinfo/info42 de. asp, Stand 23.01.03).

258 Zumindest in den EU-Staaten, in denen die Regierungsmehrheit den Staats- und Regierungs-
chef wihlt, ist die Legitimation aus demokratietheoretischer Sicht “schwécher” als in den
EU-Staaten, in denen die Biirger ihre Staats- und Regierungschefs direkt wéhlen.

259 Allenfalls kdnnen die nationalen Parlamente gegeniiber den Staats- und Regierungschefs
Kontrolle ausiiben. Hier fehit dann aber eine Verkniipfung mit der EU-Ebene.

260 Strasser, Daniel: aa0, S. 195.
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a) Finanzbdgen: Seit 1973 besteht die Selbstverpflichtung der Kommission, fiir

jede Haushaltslinie einen Finanzbogen zu erstellen, in welchem die Wirtschaftlich-

keit und die Berechtigung des Fortbestehens der Haushaltslinie analysiert wird. Seit

1990 ist dies auch in Art. 3 HO niedergelegt.”®' Die Frage der Finanzbdgen ist

ebenfalls durch eine Interinstitutionelle Vereinbarung zwischen den Organen

geregelt worden.”? Danach muss die Kommission bei jedem neuen Vorschlag

priifen, ob

— der neue Vorschlag vereinbar mit der bestehenden Finanzplanung ist,

- eine Neuplanung innerhalb der entsprechenden Rubrik der Finanziellen Voraus-
schau dadurch erforderlich wird und

— der neue Vorschlag einen besonderen Personalbedarf erfordert und wie dieser zu
decken ist.

Dieser Finanzbogen geht an den Ministerrat und das Parlament. Alle drei Organe
sind verpflichtet, sich in ihren Sitzungen einen Uberblick iiber finanzielle Situation
und finanzielle Auswirkungen zu verschaffen. Dadurch wird eine bessere Koordina-
tion von Legislativ- und Haushaltsbehdrde angestrebt. Gleichzeitig soll verhindert
werden, dass Legislativvorhaben angenommen werden, die die finanzielle Situation
der EU erheblich beeintrachtigen. Das Verfahren iiber die Finanzbdgen ist ver-
gleichbar mit einem vorherigen Konsultationsverfahren. Trotz dessen hat der
Ministerrat mehrfach Beschliisse gefasst, die erhebliche finanzielle Auswirkungen
hatten, ohne dass der Finanzrahmen dies erlauben wiirde.2%3

Dies liegt unter anderem auch daran, dass die internen Entscheidungsmecha-
nismen im Parlament es dem Haushaltsausschuss, der in dieser Frage zustdndig ist,
nicht erméglichen, die Kommissionsvorschldge (sachlich und rechtzeitig) zu be-
werten.?®*

Die Regelung besteht zunéchst in einer reinen “Berichtspflicht” der Kommission
und verpflichtet die anderen Organe nicht. Diese Regelung ist aber geeignet, auf
finanzielle Auswirkungen neuer Aufgaben hinzuweisen. Allerdings soll sie ihrem
Inhalt nach nur den Abgleich mit der langfristigen “Finanziellen Vorausschau”
ermdglichen. Dies ist offensichtlich die Reaktion auf die Unflexibilitdt verbindlicher
Ausgabengrenzen. Diese Vorschrift ist demnach kein echtes Planungsinstrument fiir
Integrationsschritte.

b) Vorschriften zu den finanzwirksamen Rechtsakten: Neben der Interin-
stitutionelle Vereinbarung zu den Finanzbdgen gibt es ein weiteres Verfahren,

261 Strasser, Daniel: aa0, S. 151.

262 Interinstitutionelle Vereinbarung vom 14.09.2000 iiber die Finanzbdgen.

263 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Bericht {iber die Interinstitutionelle Verein-
barung iiber die Finanzbogen, S. 9, PE 289.606 (Colom I Naval-Bericht 2000).

264 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Colom 1 Naval-Bericht 2000, S. 10, PE
289.606.
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welches die Koordination von Legislativ- und Haushaltsbehorde verbessern will. 2%
Diese Interinstitutionelle Vereinbarung regelt zwei unterschiedliche Félle innerhalb
der Legislativverfahren:

¢ Gesetzesvorschlige iiber Mehrjahresprogramme, die im Mitentscheidungs-
verfahren ergehen (also das Parlament beteiligen): Hier diirfen die Gesetz-
geber einen Finanzrahmen in den Gesetzesvorschlag einsetzen. Dieser Betrag
dient den Haushaltsorganen als Bezugsrahmen fiir das jéhrliche Haushaltsverfah-
ren, stellt eine direkte Ausgabenbegrenzung dar, da sich Ministerrat, Kommis-
sion und Parlament verpflichten, von diesem Betrag nicht abzuweichen.

¢ Andere Rechtsakte iiber Mehrjahresprogramme (ohne Beteiligung des
Parlaments): Hier darf der Ministerrat keinen Betrag einsetzen. Sollte der
Ministerrat dennoch einen Betrag einsetzen, dann gilt er lediglich als “Absichts-
erklirung des Gesetzgebers”. Damit dieser Betrag zu einer echten Ausgaben-
begrenzung wird, ist ein Konzertierungsverfahren gemdf der Gemeinsamen
Erklirung vom 04. Mrz 1975 notwendig.?% Erzielen Ministerrat und Parlament
darin iiber den Betrag Einvernehmen, dann gilt auch dieser Betrag als Bezugs-
rahmen.

Dies ist die institutionelle Reaktion darauf, dass der Ministerrat {iber seine Legisla-
tivbefugnisse versucht, die Ausgaben, fiir die das Parlament verantwortlich ist, zu
begrenzen.?*’ Hier ist also eine “informelle” Regelung (IIV) genutzt worden, um
einen diskretiondren Spielraum des Ministerrates, den dieser durch die Zuordnung
der Verfiigungsrechte innehat, zu begrenzen. Die Tatsache, dass nun in bestimmten
Féllen eine Konzertierung notwendig wird, deutet darauf hin, dass ein einfaches
Verbot der Betragseinsetzung im Legislativverfahren bei Mehrjahresprogrammen
seitens des Parlaments nicht durchzusetzen war. Die besonderen Verfahren, die
nun vorgesehen sind, haben wieder erh6hte Transaktionskosten zur Folge, was den
urspriinglich kostensenkenden Effekt wieder aufhebt.

c) Haushaltsdisziplin in Art. 270 EGV: Durch diese Vorschrift wird die Kom-
mission als Inhaberin des Initiativmonopols im Legislativverfahren verpflichtet,
keine Vorschldge zu Rechtsakten zu unterbreiten oder ihre Vorschldge zu dndern,
wenn diese erhebliche Auswirkungen auf den Haushaltsplan haben.**® Der Begriff
der Haushaltsdisziplin selbst ist nicht definiert, damit gemeint ist wohl in erster
Linie “allgemein eine Beriicksichtigung der jeweils verfiigharen Eigenmittel”>*’.

265 Ziff. E der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, Abl. C 172/1 vom 18.06.1999.

266 In Abl. C 89/1 v. 22.4.1975.

267 Vgl. Kap. 4.5.3.

268 Trotz der eindeutigen Adressierung dieser Vorschrift an die Kommission, wird in der
Literatur zum Teil eine Ausdehnung dieser Norm auf alle Organe der EU vorgenommen.
Vgl. Niedobitek, Matthias: Art. 270 Rn. 9,aa0, Manuskript.

269 Niedobitek, Matthias: aaO, Art. 270 RN 7, Manuskript.
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In der Praxis ist es schwierig, einen Legislativvorschlag gegen den Willen der
Kommission (Initiativmonopol) zu déndern. Daher soll Art. 270 EGV gewihrleisten,
dass die Ausgabenkontrolle schon bei der Vorbereitung von Legislativakten
ansetzt.””® Die Kommission muss gewihrleisten, dass ihre Vorschlige im Rahmen
der Eigenmittel finanzierbar sind. Dies trdgt der Tatsache Rechnung, dass die
Kommission theoretisch Vorschldge machen kann, die die Obergrenzen der Finan-
ziellen Vorausschau iibersteigen.”’! Das ist in der Praxis wenig sinnvoll, da die
Kommission spétestens bei der Ausfiihrung des Rechtsaktes dann wieder an die
Vorschriften der Interinstitutionelle Vereinbarung und an die Vorschriften des
Ministerrates zur Haushaltsdisziplin gebunden ist. Das Initiativrecht der Kommis-
sion wird also von der Eigenmittelgrenze beschrénkt.

Auch dies ist eine Regelung, die nur deshalb notwendig wurde, weil es verbind-
liche Einnahmen- und Ausgabengrenzen gibt. Das Initiativrecht der Kommission
verschafft ihr gegeniiber den anderen Organen einen diskretioniren Spielraum?®”?,
der so begrenzt werden soll.

d) Die Verordnung des Ministerrates zur Haushaltsdisziplin: Die Tatsache,

dass Art. 270 EGV nur die Kommission bindet und fiir eine (ausgabenbegrenzende)

Finanzielle Vorausschau die Zustimmung aller drei Organe notwendig ist, war wohl

mit der Grund dafiir, warum der Ministerrat seit mehreren Jahren diverse Rechts-

akte zur Haushaltsdisziplin erlieB. Der neueste Rechtsakt ist die Verordnung des

Ministerrates zur Haushaltsdisziplin 2000, in der folgende wesentliche Punkte

geregelt sind:*"

- Der Geltungsbereich der Agrarleitlinie (bisher nur EAGFL-G) wird auf MaRg-
nahmen zur Entwicklung des ldndlichen Raums, MaBnahmen des agrarpoliti-
schen Heranfiihrungsinstruments und der im Rahmen des Beitritts anfallenden
Betrdge im Agrarbereich ausgedehnt.

- Die LegislativmaBnahmen im Haushaltsverfahren und wahrend der Haushaltsaus-
fiihrung sind an die Obergrenzen fiir die GAP-Ausgaben im Rahmen der Finan-
ziellen Vorausschau gebunden.

- Die Einsetzung der Darlehensreserve, der Soforthilfereserve und der Wahrungs-
reserve wird beschlossen.

- Einsparungen im Bereich des EAGFL-G, die in die Wédhrungsreserve iibertragen
worden sind und die nicht im laufenden Haushaltsjahr genutzt wurden, werden
kiinftig im folgenden Haushaltsjahr als Einnahmen veranschlagt.

270 Bieber, Roland: Art. 201a RN 5; in: von der Groeben, Hans / Thiesing, Jochen / Ehlermann,
Claus-Dieter: Bd. 4, aaO.

271 Kuhimann, Kirsten: aaO, S. 181.

272 Dieses Recht hat die Kommission inne, ohne “echtes” Legislativorgan zu sein.

273 VO des Rates Nr. 2040/2000; vgl. jeweils Ziff. 4/Art. 1,4; Ziff. 10/Art. 5; Ziff. 18-20/Art.
9, 15-16; Art. 12 Abs.3.
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Damit regelt der Ministerrat die Bereiche, fiir die er im Rahmen des Haushalts-
verfahrens Letztentscheidungskompetenz zu haben glaubt (Agrarausgaben). Al-
lerdings sind die Ausgaben fiir die Entwicklung des lindlichen Raums und die
Heranfiihrungshilfen zum Teil auch nichtobligatorische Ausgaben. Die Klassifizie-
rung der Reserven ist umstritten.’*

Der Ministerrat ist grundsétzlich befugt, die Vorschriften fiir den Haushalts-
bereich zu erlassen.””® Allerdings ist hier die Wahl der Rechtsform “Verordnung”
von Bedeutung. Vor dieser Verordnung waren alle Rechtsakte des Ministerrates zur
Haushaltsdisziplin “Entscheidungen”. Die Kommission als Inhaberin des Initiativ-
monopols schlug nun eine andere Rechtsform vor. Der Haushaltsauschuss des
Parlaments vermutete, dass die Kommission den Ministerrat durch die Verordnung
enger an die Regeln binden wollte. Doch eine Verordnung bindet auch das Parla-
ment: Daher kénne der Ministerrat einen solchen Rechtsakt im Haushaltsbereich
nicht einseitig erlassen.”’® Auch hier zeigt sich, dass die Kommission iiber ihr
Initiativrecht versucht, ihre Interessen durchzusetzen.

4.2.4 Die Bewertung der Finanzplanung der EU anhand der Budgetfunktionen

1a) Politische Funktion: Die Finanzplanungsphase erfiillt teilweise eine Ent-
scheidungs- und Ausgleichsfunktion, da sie durch Kompromisse der Entscheidungs-
trager zustande kommt. Allerdings fehlt es sowoh! auf der Einnahmen- als auch auf
der Ausgabenseite an der Reprisentation eines Wahlers durch die handelnden
Organe. Eine zielgerichtete, aufgabenbezogene Planung findet nur unzureichend
statt, sondern — wegen der Tauschméglichkeiten — reine Interessenumsetzung. Die
Koppelung der Finanziellen Vorausschau an die Eigenmittelgrenze ist eine Input-
Steuerung iiber die Einnahmen.?”” Input-Orientierung heiBt Ausgabenorientierung,
es gibt keine Orientierung an den Leistungen (also am Output), die erbracht wer-
den sollen. Die Einbindung in einen lingeren Planungshorizont ist durchaus
sinnvoll, wenn innerhalb dieses Zeitraums Flexibilitdt (also gerade keine “festbeto-
nierte” Verbindlichkeit) besteht und den fiir die kurzfristige Haushaltsplanung
zustindigen Organen nicht das Heft des Handeln aus der Hand genommen wird.?”®
Die Festlegung der Ausgabengrenzen auch fiir die verschiedenen Ausgabenkatego-
rien bricht diese ausschlieRlich einnahmenorientierte — und damit durch nationale
Interessen dominierte — Planung in gleicher Weise auf die bereits bestehenden

274 Auf diese Probleme wird im Kap. 4.4.2, Ziff. d) nochmals eingegangen.

275 Art. 279 EGV.

276 Der Grund liegt in den gemeinsamen Befugnissen fiir das jahrliche Haushaltsverfahren. Vgl
Européisches Parlament, Haushaltsausschuss: Averoff-Bericht 1999, PE 231.592, S. 5, aaO.

277 Eine Zielformulierung im Sinne einer langfristigen Output-Steuerung ist allenfalls hinsicht-
lich der Kosten fiir erwartete Beitritte festzustellen.

278 Der Zusammenhang zwischen kurzfristiger und mittelfristiger Planung wird im Rahmen des
Haushaltskreislaufs noch deutlicher sichtbar.
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Ausgabenbereiche herunter. Die Vorgaben des jeweiligen Europdischen Rates
dominieren die Verhandlungen und damit auch das Ergebnis, er ist Inhaber der
materiellen Verfiigungsbefugnis. Dabei versuchen die Staats- und Regierungschef
nationale Interessen durchzusetzen. Die Wahl des Koordiniationsmechanismus der
Verhandlung ist aufgrund der fehlenden Regelung der Finanzplanung in den Ver-
trdgen notwendig, da nicht klar ist, wer fiir das Setzen dieser Regelungen zustindig
ist.

Durch die langfristigen Einnahmen- und Ausgabengrenzen und die teilweise
Zweckbestimmung der Einnahmen wird die Finanzplanungsphase nicht nur zur
rahmensetzenden, vorbestimmenden Phase fiir die Haushaltskreisldufe innerhalb
des Sieben-Jahreszeitraums, sondern zum “Ziigel”, durch den Aktionsradius des
Parlaments innerhalb der kurzfristigen Haushaltsplanung eingeschrankt wird. Dies
wird auch innerhalb des Parlaments deutlich gesehen. Durch eine Interinstitutio-
nelle Vereinbarung “... wiirde der Rat den Haushalt de facto fiir sieben Jahre
bestitigen. Es gibt keinen politischen Spielraum fiir das Parlament.”*”® Zudem ist
ein Teil der Einnahmen iiber den Eigenmittelbeschluss zweckgebunden und wird
so ganz der Mitbestimmung des Parlaments entzogen (Versto gegen den Gesamt-
deckungsgrundsatz). Hinzu kommt, dass die Finanzplanungsphase in ihrer zeit-
lichen Dimension nicht mit der parlamentarischen Legislaturperiode korrespon-
diert.

Instrumente zur Planung sollten an der Planung der finanziellen Umsetzung
politischer Programme orientiert sein. Weder der Eigenmittelbeschluss noch die
Interinstitutionellen Vereinbarung mit der Finanziellen Vorausschau beziehen sich
aber in irgendeiner Weise auf politische Programmpriorititen.”® Die Héhe der
jeweiligen Ausgabenrubrik, die ja eventuell ein Indiz fiir die Prioritit darstellen
konnte, wird aber {iber die Einnahmerestriktionen und durch (institutionelle
ermdglichte) Kompensationsverhandlungen bestimmt. Eine Orientierung am Votum
der europdischer Wiahler und/oder der Steuerzahler ist nicht erkennbar. Selbst
wenn man einen programmatischen Aspekt erkennen kann, muss doch konstatiert
werden, dass zuallererst der Europdische Rat diesen Aspekt setzt. ROSSI wendet ein,
dass die Finanzielle Vorausschau ja durch die Haushaltsorgane revidiert werden
kénne und somit die Haushaltsbehdrde im jahrlichen Haushaltskreislauf noch ihr
politisches Programm umsetzen kénne?®'. Jedoch hat sich seit der Einfiihrung der
Interinstitutionellen Vereinbarung und der Finanziellen Vorausschau ein institutio-
nelles Umdenken ergeben: die Organe haben sich mit der Existenz dieser Re-

279 Colom i Naval, Joan (MdEP) in der Debatte des Europiischen Parlaments vom 05.05.1999
iiber die Agenda 2000.

280 So schon Timmann, Hans-Jorg: Haushaltsdisziplin, aaO, S. 137. Das 1d8t sich auch nicht
durch eine nachtrégliche Aufteilung der Ausgabenrubriken in politische Priorititen beheben,
wie es die Kommission fiir die Finanzielle Vorausschau langfristig plant.

281 Rossi, Matthias: aaO, S. 139.
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striktionen abgefunden und das gesamte jahrliche Haushaltsverfahren diesen
Restriktionen angepasst. Zudem ist ein Revisionsverfahren verfahrenstechnisch
nicht gerade einfach.

Vor allem das Parlament sieht sich in einer institutionellen “Sackgasse”: Durch
die Zustimmung zur Interinstitutionellen Vereinbarung verzichtet es zum Teil auf
seine Befugnisse im Haushaltsverfahren (politische Programmfunktion) im Tausch
gegen Legislativbefugnisse (sowohl im Haushaltsbereich als auch in anderen Gesetz-
gebungsbereichen). Europ@ischer Rat und Ministerrat betrachten die Einnahmen-
begrenzung (Eigenmittelobergrenze), die Interinstitutionelle Vereinbarung und die
“Finanzielle Vorausschau” als Instrument der “Haushaltsdisziplin”. Dies dient vor
allem dazu, die Mittel, die die Mitgliedstaaten bereitstellen, nicht iibermaRig
anwachsen zu lassen.?®? Das ist méglich, weil Europdischer Rat und Ministerrat
implizit und explizit die vertragliche Befugnis fiir die Einnahmen haben und die
nationalen Parlamente in ihrer Interessenlage dhnlich orientiert sind. Das formelle
Verfiigungsrecht der nationalen Parlamente ist daher de facto nicht von Bedeutung.
Dabei miissen Europdischer Rat und Ministerrat bei den Entscheidungen iiber die
Einnahmen keine Abwégung zwischen dem zusdtzlichen Nutzen fiir den Wahler
durch eine zusdtzliche Ausgabeneinheit und dem Nutzenverlust aus der damit
verbundenen Steuerzahlung treffen, weil es sich {iberwiegend um beitragsfinanzier-
te Einnahmen handelt. Das (teilweise) formelle Verfiigungsrecht Gesetzgebungs-
kompetenz bei den Einnahmen ist dabei nur scheinbar ein Indiz fiir Steuerautono-
mie, da es dem Ministerrat (bzw. in den Vorverhandlungen als materiell-formelles
Recht dem Europiischen Rat) zusteht, dessen Interessen national ausgerichtet sind.
Gleichzeitig miissen die beteiligten Organe auch bei der Festlegung der Ausgaben-
grenzen nicht auf die Praferenzen des Wihlers achten, da sie nur unzureichend an
den Wihler angebunden sind. Die (formellen und materiellen) Entscheidungs-
kompetenzen liegen also iiberwiegend bei den Organen, die politisch nicht dem
EU-Wihler verantwortlich sind. Der Steuer-Ausgaben-Mechanismus kann so nicht
wirksam werden.

Der Ministerrat will grundsétzlich so wenig Ausgaben wie mdglich — er macht
nur dann eine Ausnahme, wenn es um sein auBenpolitisches Renommee geht
(vordergriindiges “europdisches Interesse”, welches letztlich auch ein “nationales
Interesse” ist) oder um nationale Sonderinteressen (GAP, Fischerei). Dabei kommt
ihm die formelle Verfiigungsbefugnis (die er gemeinsam mit den Parlamenten der
Mitgliedstaaten innehat) zugute. Gleichzeitig kann er auf die Zustimmungsbereit-
schaft des Parlaments Einfluss nehmen, da er Inhaber von Legislativbefugnissen ist,
die auch das Parlament gern hitte (teilweise materielle Verfiigungsrechtsbefugnis).

282 So auch STRASSER, der dazu feststellt: “Nicht ohne Bosheit hat sich vor allem der Rat zum
Vorkimpfer der Einhaltung der finanziellen Vorausschau gemacht, ganz gleich, wie begriin-
det die Ausgabenerhdhung sei.” Vgl. Strasser, Daniel: aaO, S. 199.
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In den Verhandlungen haben Ministerrat und Kommission gegeniiber dem
Parlament strategische Vorteile. Denn die Kommission ist bei den Verhandlungen
des Europdischen Rates und der Ministerrat bei der Fassung des Eigenmittelbe-
schlusses dabei (teilweise materielle Verfiigungsrechtsbefugnis).

Das formelle Verfiigungsrecht des Ministerrats iiber die Einnahmen bietet diesem
ein Druckmittel gegeniiber Parlament und Kommission. Die beiden Organe haben
daher nur die Méglichkeit, {iber interinstitutionelle Vereinbarungen mehr Befugnis-
se zu erlangen. Das Parlament fiihlt sich durch seine institutionelle Stellung ge-
zwungen, zundchst um mehr Beteiligungsrechte fiir sich selbst zu streiten, anstatt
den Interessen der anderen Organe entgegen zu steuern. Fiir letzteres hat das
Parlament institutionell auch keinen Anreiz, da es selbst nationale Interessen
vertritt. Dies sieht das Parlament selbst auch so: “Bei einer Revision der EU-Finan-
zen geht es nicht um eine Aufstockung der Ausgaben, sondern um die Erweiterung
der Befugnisse und der Rechte des Europiischen Parlaments”.?%3

Budgeterweiterungen sind nur um den Preis weiterer Beschriankungen zu
erreichen. Da der europdische Wahler kaum ein Rolle fiir die Wiederwahl des
Parlaments spielt (nationale Wahlverfahren, nationale Wahllisten, nationale Partei-
anbindung), hat das Parlament auch keinen Anreiz, politische Programme eines
europdischen Wihlers umzusetzen. Im Lichte der politischen Verantwortlichkeit
stellt sich der Ministerrat als bloBes Umsetzungsorgan von Vorgaben des Europii-
schen Rates dar. Sowohl der Ministerrat als auch Parlament und Kommission
miissen der Interinstitutionellen Vereinbarung zustimmen. Es wird nicht klar, wer
fiir welche Regelungen in dieser Vereinbarung zustindig ist. Die Kommission, die
laut Vertrag nur das Initiativrecht hat, bekommt dadurch sogar eine stirkere Stel-
lung. Dies ist deshalb problematisch, weil sie auch fiir den Vollzug des Haushalts
zustindig ist. Die politische Verantwortlichkeit kann durch den Prinzipal (Souve-
rdn) zudem nicht sanktioniert werden, da er auf das Interorganrecht keinen Zugriff
hat. Von einer eigenverantwortlichen Planung im Sinne einer praferenzgerechten
Aufgabensteuerung der EU-Ebene kann insoweit nicht die Rede sein.

1b) Integrationsfunktion: Die Ausgaben fiir die integrationspolitische Aufgabe
Erweiterung werden in der Finanzplanung gesondert aufgefiihrt (z.B. Heranfiih-
rungshilfen fiir die Beitrittslander). Dies hat seine Ursache nicht darin, dem euro-
pdischen oder nationalen Steuerzahler die Kosten der Erweiterung zu verdeut-
lichen, sondern dient der Deckelung dieser Ausgaben und hat damit einen gewissen
Plancharakter. Eine politische Priorititensetzung ist insoweit erkennbar, als dass die
Ausgaben fiir die Erweiterung schon seit Jahren mit in die Planung einbezogen
werden und fiir diese explizit Mittel bereit gestellt werden.

Allerdings wird aus der Finanzplanung {iberhaupt nicht klar deutlich, welche der
Ausgaben reinen integrationspolitischen Vertiefungsaufgaben dienen (Kohésions-

283 Samiand, Detlev: AGENDA 2000, aaO.
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ziel). Ein Beispiel dafiir sind die befristeten Eigenmittelbeitrags-Ausgleichszah-
lungen fiir die neuen Mitglieder.?®* Hier wird nicht deutlich, ob diese Zahlungen
integrationspolitisch intendiert (Kohdsionsziel) oder Folge der Verhandlungspositio-
nen bei Vertragsinderungen aufgrund von Kompetenzverlusten (integrations-
politische Kompensationen) sind. Es fehlt an einer echter Planung jedenfalls inso-
weit, als dass auch fiir die Vertiefungsaufgaben verbindliche Ziele definiert werden,
die iiber die Beitrittsvoraussetzungen hinausgehen und fiir einen bestimmten
Zeitraum zur Erreichung eines bestimmten Ziels Ausgaben vorsehen.

Insgesamt ist schon aus der (verbindlichen!) Finanzplanung ersichtlich, dass die
Integrationsaufgabe Erweiterung zu Lasten der Integrationsaufgabe Vertiefung geht
— jedenfalls soweit sich die Vertiefungskosten sichtbar machen lassen und die
Vertiefungsaufgabe nicht nur darin gesehen wird, die dann beigetretenen Mitglied-
staaten auf den Stand der bisherigen Mitgliedstaaten zu bringen. Die gedeckelten
Einnahmen werden nicht erhdht, obwohl bereits fiir 2004 der Beitritt von 10
Staaten zu erwarten ist. Hier kann man argumentieren, dass innerhalb des vorhan-
denen Ausgabenrahmens Umschichtungen nach Priorititen vorgenommen und
weniger wichtige Aufgaben erst einmal zuriick gestellt werden. In den Diskussio-
nen im Vorfeld der Osterweiterung wurde jedoch in der Regel ausschlieBlich mit
der Zahlerposition argumentiert.’®> Da der Ministerrat (und Europdische Rat) die
Eigenmittelbeschliisse fassen, die noch national ratifiziert werden miissen, setzten
sich diese Interessen schlieBlich auch durch.

1c) Kompensationsfunktion: Von einer strategischen Ausrichtung integrations-
bedingter Kompensationen kann keine Rede sein. Vielmehr hat die Einfiihrung der
Finanziellen Vorausschau (im Rahmen einer Interinstitutionellen Vereinbarung)
dazu gefiihrt, dass die Kompensationsforderungen nun direkt mit dem Abschluss
von Interinstitutionellen Vereinbarungen verkniipft werden. Zwar gab es schon vor
der Einfiihrung der Interinstitutionellen Vereinbarungen Kompensationen.?®® Nun
jedoch kdnnen die Verhandlungen interinstitutionell als Druckmittel eingesetzt

284 So z.B. Osterreich, Finnland und Schweden 1995.

285 Vgl. z.B. Weise, Christian: EU-Osterweiterung finanzierbar — Reformdruck wéachst, DIW-
Wochenbericht 36/01 (http://www.diw.de/deutsch/publikationen/wochenbe-
richte/01-36-1.html, Stand: 22.01.03); “Neuer Streit iiber Kosten der Erweiterung”, Die
Welt vom 26.11.2002.

286 Sowurde 1975 der EFRE , von dem Déinemark, Irland und Grossbritannien profitierten, als
Kompensation dafiir eingerichtet, dass andere Mitgliedstaaten stark von der GAP profitier-
ten, eingerichtet. 1986 wurden als Kompensation fiir die Zustimmung zum Beitritt von
Spanien und Portugal die “Integrierten Mittelmeerprogramme” eingerichtet, von denen die
franzosischen, italienischen und griechischen Mittelmeerregionen profitierten. Vgl. Haver-
land, Markus: Europdische Integration im Spannungsverhiltnis von Zentralisierung und
Dezentralisierung: Die Implementation des Europdischen Fonds fiir Regionale Entwicklung
in GroBbritannien und Deutschland, Tiibingen 1998, S. 3; Eichener, Volker: Das Ent-
scheidungssystem, S. 163 m.w.N.
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werden, um immer gréBere “package deals” zu ermdglichen. Das macht die ohne-
hin schwierige Abgrenzung von integrationspolitischen und allgemein politisch-
institutionellen Kompensationen noch schwieriger. Problematisch ist, dass der
Europdische Rat — als nur indirekt legitimiertes und fiir eine Haushalts- und Finanz-
verfassung gar nicht zustdndiges Organ - die Beschliisse {iber die Eigenmittel und
die Interinstitutionelle Vereinbarungen in grofen Paketen vorverhandelt und
festlegt. Uber seine “politische Richtlinienkompetenz”®’, die ihm nach Art. 4, 13
EUV zusteht, pragt er in weitem Umfang die Aufgaben der Union. Die Verkniipfung
mit der Finanziellen Vorausschau und die Abhédngigkeit des Ministerrats von seinen
Voten eroffnet ihm die Mdglichkeit zum “package voting”, wobei die Zustimmung
Einzelner oft durch zusitzliche Programme erkauft wird.

Zwar wird schon im Vorfeld des Abschlusses von Finanziellen Vorausschauen
(z.B. der Agenda 2000) in der EU diskutiert, wer warum welche Integrations-
nach/vorteile hat, die letztliche Héhe der Kompensationen ist vom jeweiligen
Verhandlungsgeschick der Beteiligten abhingig und wird in der Offentlichkeit auch
nicht als Kompensation publik gemacht. Diese mangelnde Transparenz macht die
Einordnung dieser Kosten schwierig. Hinzu kommt, dass bestimmte aus Kompensa-
tionsgriinden geschaffene Programme u.d. langfristig angelegt sind, also weder mit
einem Enddatum versehen sind, noch in einem iiberschaubaren Zeitraum erneut
auf den Priifstand kommen.

Zudem wirken diese Kompensationen restriktiver, da sie nach ihrer Verhandlung
in das “Korsett” der bereits vorgeplanten inkrementalistischen Planung eingebaut
werden miissen und so entweder eine Eigenmittelerhhung (was gegen die na-
tionalen Interessen im Ministerrat verstieBe) oder die Kiirzung von Ausgabenkate-
gorien innerhalb der “Finanziellen Vorausschau” (was gegen die Interessen von
Kommission und Parlament verstieBe) nach sich ziehen wiirde. Da zudem die
Aufstockung der Eigenmittel schwieriger ist (einstimmiger Eigenmittelbeschluss
und Ratifizierung), als die Verabschiedung einer Interinstitutionelle Vereinbarung
(hier kann man innerhalb der Organe auf horizontaler Ebene kompensieren®®),
wird eher zum letzteren Mittel gegriffen. Dieses ermoglicht es dem Europdischen
Rat und dem Ministerrat jhre Entscheidungen von der nationalen Kontrolle zu
entkoppeln.

(2) Politische Kontrollfunktion: Auch diese Funktion ist eingeschrankt. Ohne
ein echtes politisches Programm der Finanziellen Vorausschau kann ex-post keine
echte politische Kontrolle stattfinden. Ein politisches Programm ist mehr als eine
(sehr langsame) allméhliche Abschmelzung des Anteils der Agrarausgaben am

287 Die keine Gesetzgebungskompetenz ist!.

288 Im Rahmen der Agenda 2000-Verhandiungen profitierten so vor allem die Mitgliedstaaten
im Kohésionsfonds, von denen hitten drei nach Auffassung des Parlaments nicht mehr unter
die Fondsforderung fallen sollen. Vgl. Schiedermeier, Edgar Josef (MdEP) in der Parlaments-
debatte vom 05.05.1999 iiber die Agenda 2000, aaO.
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Gesamthaushalt®®® und dementsprechend eine Aufstockung der Strukturausgaben.
Die Finanzplanungsphase prégt insoweit die Moglichkeiten der politischen Kon-
trolle vor: Die Finanzielle Vorausschau wirkt bis in die politische Kontrollfunktion
der kurzfristigen Haushaltsplanung. Die Wirkung des legislativen “Genehmigungs-
vorbehalts” (Beschlussfassung iiber den Haushalt) im Haushaltskreislauf durch eine
langfristige verbindliche Festlegung der Einnahmen und Ausgaben erheblich
eingeschrédnkt. Dabei ist dem Parlament durchaus bewusst, dass es “... sich damit
zufrieden gibt — sagen wir es einmal so — den Traum eines jeden Biirokraten zu
erfiillen, ndmlich iiber einen langen Zeittraum hinweg Geld ohne wirksame
parlamentarische Kontrolle ausgeben zu kénnen.”?*° Damit wird die politische
Kontrolle auf die “innere” Verteilung der Mittel innerhalb der globalen Rahmen
beschrankt. Darauf wird an spiterer Stelle zuriick zukommen sein.

Hinsichtlich der Einhaltung der globalen Grenzen in der Finanziellen Voraus-
schau findet eher eine wechselseitige Kontrolle zwischen Ministerrat (Interesse an
der Einhaltung der Eigenmittelgrenze und der Grenze fiir die nichtobligatorischen
Ausgaben) und Parlament (Interesse an der Einhaltung der Agrarleitlinie, obligatori-
sche Ausgaben) statt.’' Kontrollinstrumente (z.B. rechtliche Sanktionen) sind in
der Interinstitutionellen Vereinbarung nicht vorgesehen, so dass auf die Instrumen-
te im jahrlichen Haushaltsverfahren bzw. auf die Verweigerung der Zustimmung zu
einer néchsten Interinstitutionellen Vereinbarung zuriickgegriffen werden muss.
Gerade das Parlament befindet sich also in einer Dilemma-Situation: Es kann
hinsichtlich der obligatorischen Ausgaben nur iiber restriktivere Regelungen in
einer Institutionellen Vorausschau mehr Kontrolle erhalten, beraubt sich aber {iber
diese Kontrollinstrumente der Moglichkeit, programmatisch titig zu sein. Da das
Parlament keinerlei Einfluss auf einen Teil der obligatorischen Ausgabenhéhe
(Agrarleitlinie) hat, verzerrt sich auch diese eingeschrinkte Kontrolle. Es findet
zudem weder eine Kontrolle der Integrations-, noch der Kompensationsausgaben
statt. Dies liegt schon daran, dass diese nicht klar definiert und zumeist nicht extra
ausgewiesen sind. Hinzukommt, dass die Kompensationen im Europiischen Rat
(nichtoffentlich!) verhandelt werden. So kann das Parlament die Entstehung dieser
Ausgaben nicht kontrollieren und in einen planvollen Prozess einbetten. Etwas
anderes ergibt sich fiir den Ministerrat, weil dieser institutionell an den Euro-

289 Wie bereits erwdhnt, steigen die Ausgaben fiir die GAP in absoluten Zahlen weiter an.
Ebenso muss beriicksichtigt werden, dass ein GroBteil der Umstrukturierungsvorhaben in
der GAP nicht Griinden einer programmatischen Ausrichtung heraus geschieht (auch wenn
dies im Nachhinein oft behauptet wird), sondern weil die bisherigen Nettozahler nicht
gewillt sind, auch fiir eine EU 25 diese Agrarleistungen zu finanzieren und die bisherigen
Nettoempfinger keine Nettozahler werden wollen.

290 Elles, James M. (MdEP) in der Debatte des Europdischen Parlaments vom 05.05.1999 iiber
die Agenda 2000, aaO.

291 Dies wird aus Sicht des Parlaments durchaus als positiv angesehen. Vgl. Colom i Naval, Joan
(MdEP) in der Debatte am 05.05.1999 iiber die Agenda 2000, aaO.
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pdischen Rat angebunden ist. So findet eine national gepragte politische Kontrolle
statt.

(3) Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion: Die Finanzielle Vorausschau
iibernimmt unter finanzwirtschaftlichen Ordnungsgesichtspunkten eine heraus-
ragende Position. Mehr als vergleichbare Instrumente auf nationaler Ebene ist die
mittelfristige verbindliche Finanzplanung der EU darauf angelegt, die Einnahmen
und Ausgaben zukiinftiger Perioden sichtbar zu machen und die Ausgaben immer
unter der Einnahmenobergrenze anzusiedeln — also der Deckung von Ausgaben und
Einnahmen gerecht zu werden. Es wird jedoch anders als in vielen Nationalstaaten
nicht iiber den Bedarf (Aufgaben) geplant, sondern iiber eine vorgegebene fixe
Einnahmengrenze. Dies beriihrt die finanzielle Ordnungsfunktion zundchst nicht.
Auch die Tatsache, dass nur ein Teil der Haushaltsbehérde — der Ministerrat (und
die nationalen Ratifizierungsorgane)- mit der Frage beschiftigt, in welcher Héhe
Einnahmen zur Verfiigung stehen und wie die erforderlichen Einnahmen beschafft
werden, wirkt sich hier nicht aus. Jedoch zeigt sich in der Planung der EU-Ebene
gerade nicht die Autonomie des EU-Ebene, sondern ihre starke Abhdngigkeit von
den Mitgliedstaaten. Im Eigenmittelbeschluss gibt es zudem Regelungen , die gegen
das Bruttoprinzip und den Grundsatz der Vollstindigkeit des Budgets verstoBen,
was die finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion beeintrachtigt.

(4) Administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion: Die rechtliche Verbind-
lichkeit der Finanziellen Vorausschau bindet zunichst die Verwaltung und dient
somit der administrativen Lenkungs- und Kontrollfunktion. Durch die Festlegung
der Ausgabenrubriken fiir einen langen Zeitraum wird auch die Verwaltung an die
Einhaltung der Obergrenzen gebunden, dies ist ein qualitativer Aspekt administrati-
ver Lenkung. Eine weitere Bindung wird durch die Zweckbindungen einiger
Einnahmen erreicht. Eine funktionale Bindung wird iiber die Ausgabenrubriken
erreicht, wobei aber noch keine ressortbezogene Zuweisung stattfindet.

Jedoch dient diese Funktion grundsidtzlich der Aufgabe, die Bindung der Ver-
waltung an den haushaltspolitischen Willen der Legislative zu erreichen, nicht
irgendeine Bindung festzulegen. Unter diesem Blickwinkel ist die starke Einbezie-
hung der Kommission in die Vorbereitung, Verhandlung und auch Abstimmung
(zweifaches formelles und auch teilweises materielles Verfiigungsrecht) der Finan-
ziellen Vorausschau bedenklich. So wird die Verwaltung zu einem Drittel von sich
selbst gebunden. Das hat seinen Grund wohl darin, dass die rechtliche Bindungs-
wirkung nicht so sehr auf die administrative Lenkung und Kontrolle der Exekutive,
sondern auf die Lenkung und Kontrolle der Legislative (insbesondere des Parla-
ments) abzielt. Dagegen kann argumentiert werden, dass die eigentliche spezifische
Lenkungs- und Kontrollwirkung erst mit dem jdhrlichen Haushaltsbeschluss voll-
standig wirksam wird. Die starke Vorpragung der kurzfristigen Haushaltsplanung
durch die Vorgaben der Finanziellen Vorausschau entkriftet dieses Argument
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wieder. Gerade deshalb sollte die Exekutive eben keinerlei Verfiigungsrechte in der
Finanzplanungsphase der EU-Ebene haben. Selbst wenn man argumentieren wiirde,
dass in der Mitentscheidung iiber die finanzielle Vorausschau durch die Kommis-
sion eine Art Selbstverpflichtung, Selbstbindung gesehen werden kann, ist dem
doch das Initiativrecht der Kommission (Vorschlag der Finanziellen Vorausschau)
entgegenzuhalten. Durch ihre starke agenda-setter-Funktion und ihre vermittelnde
Stellung zwischen Ministerrat und Parlament im Verhandlungsprozess kann die
Kommission den Verlauf und das Ergebnis der Verhandlungen préjudizieren.

Die Finanzplanungsphase erfiillt nur hinsichtlich der finanzwirtschaftlichen Ord-
nung des Budgets ihren Zweck zufriedenstellend. Dies scheint vordergriindig die
Hauptaufgabe einer Finanzplanung zu sein. Unter dem Gesichtspunkt eines demo-
kratischen und préferenzgerechten Budgets ist Planung und Ausgleich von Aus-
gaben und Einnahmen aber kein Selbstzweck, sondern dient der Erfiillung der
politischen Funktionen des Budgets. Auch eine politische Planung findet statt, sie
ist aber nationalstaatlich und inputorientiert und dient eher dem Fortschreiben alter
Ausgabenansitze, als einer programmatisch-praferenzorientierten Aufgabenerfiil-
lung. Wéhrend die Integrationsfunktion jedenfalls hinsichtlich der Erweiterungsaus-
gaben und -einnahmen teilweise umgesetzt werden kann, findet eine Planung von
Kompensationsausgaben im Sinne der Kompensationsfunktion nicht (bzw. jedenfalls
nicht sichtbar) statt. Politische Kontrolle wird ausschlieBlich iiber den Ministerrat
(und Europdischen Rat) im Sinne nationaler politischer Kontrolle ausgeiibt. Eine
administrative Lenkung und Kontrolle kann mit dem Mehrjahresbudget zwar
ausgeiibt werden, am Zustandekommen ist die Kommission aber intensiver als
Exekutiven in den Nationalstaaten beteiligt.

Die Griinde fiir die unzureichende Umsetzung der Budgetfunktionen liegen
sowohl auf der Ebene der Delegation von Verfiigungsrechten vom Souveran (Prinzi-
pal) auf die Agenten (europdische Organe) als auch in den unzureichenden in-
stitutionellen Binnenstrukturen der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung.
Da bisher das Recht zur Finanzplanung nicht ausdriicklich in den Vertrdgen nieder-
gelegt ist, kann von einer Delegation dieses Rechts vom Souverdn (Prinzipal) auf
den Agenten keine Rede sein.?”> Weil es an einem echten Prinzipal-Agent-Verhalt-
nis fehlt, konnen die Handeinden den Umfang ihrer Rechte selbst bestimmen.
Dabei benutzen die Agenten das interinstitutionelle Recht, um auch die letzte
Anbindung an einen Wiahler (nationale Parlamente) und die Steuerungsmecha-
nismen der Haushaltsordnung auszuschalten.

292 Wobei aus demokratietheoretischer Sicht der Souveridn (Biirger) auch in Bezug auf die
Vertragsgestaltung wenig zu sagen hat. Die Vertrige werden durch die Mitgliedstaaten
geschlossen. Allerdings kann hier {iber die Ratifizierung durch die nationalen Parlamente ein
MindestmaB an Riickkoppelung an jeweiligen nationalen Biirger zugrunde gelegt werden.
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Die Einfilhrung der Finanziellen Vorausschau kann jedenfalls dann als trans-
aktionskostensenkend angesehen werden, wenn sich die Finanzielle Vorausschau
im Rahmen der Interinstitutionellen Vereinbarung als eine SchlieBung formaler
Regelungsliicken darstellt. Dem ist aber nicht so, denn durch die Interinstitutionelle
Vereinbarung (/nterorganvereinbarung) wird eine Vertragsanderung gerade umgan-
gen. Diese setzt namlich sowohl die Einstimmigkeit der iiber die Anderung beraten-
den Regierungskonferenz als auch die Ratifizierung durch die Mitgliedstaaten
voraus (formelle Verfligungsbefugnis). Die Beschlussfassung des Ministerrates {iber
die Eigenmittel (Abstimmung nach dem Einstimmigkeitsprinzip) stellt die Anbin-
dung der vorverhandelten Interinstitutionellen Vereinbarung an die Vertrége her.
Die Einbindung von Kommission, Ministerrat und Parlament in die “Genehmigung”
des Verhandlungsergebnisses des Europdischen Rates scheint nicht zufillig. Es liegt
im Interesse des Europdischen Rates, seine Verhandlungen durch ein Verfahren, an
welchem die zustindigen Haushaltsakteure beteiligt sind, zu legitimieren.

Zudem finden sich in der Interinstitutionellen Vereinbarung Regelungen, die klar
den vertraglichen Verfahren entgegenstehen (z.B. Hochstsatzregel). Die drei Orga-
ne (Ministerrat, Parlament und Kommission) haben sich die fehlende vertragliche
Regelung also zu nutze gemacht, um sich selbst — iiber das (finanzielle) Verhand-
lungsergebnis des Europdischen Rates hinaus — institutionelle Regeln im Einverneh-
men zu geben. Da die Zustimmung aller drei Organe zu so einer Regelung notwen-
dig ist (denn es werden ja vertragliche Kompetenzen beschnitten oder/und er-
weitert), finden Tauschgeschdfte statt, um den Abschluss dieser Vereinbarungen
jeweils zu ermoglichen.

4.3 Das Eigenmittelerhebungsverfahren

Bevor auf den Haushaltskreislauf selbst eingegangen wird, sind zuvor die Verfahren
der Eigenmittelerhebung kurz vorzustellen. Obwohl sich die Eigenmittelerhebung
formal unabhangig vom Haushaltskreislauf vollzieht, ist sie doch Voraussetzung fiir
die Ausgabenwirtschaft. Daher sollen die Verfahren und ihre Probleme an dieser
Stelle dargestellt werden (Kap. 4.3.1). Sie macht zudem die Verteilung der Verfii-
gungsrechte in Bezug auf die Gestaltungshoheit, d.h. Gesetzgebungshoheit, und die
Verwaltungshoheit und deren Folgen fiir die Budgetfunktionen deutlich (Kap.
4.3.2).

Die Mitgliedstaaten stellen die Eigenmittel (MwSt/BSP-EM) nach ihren Rechts-
und Verwaltungsvorschriften fest.® Dabei hat die EU keinen Einfluss auf das
Entstehen ihrer Forderung. Das heift, es besteht kein Forderungsverhdltnis zwi-
schen dem Abgabenschuldner (z.B. dem Unternehmen) und der EU, sondern nur

293 VO des Rates 1150/2000 zur Durchfiihrung des Eigenmittelbeschlusses, aaO.
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zwischen dem Mitgliedstaat und der EU.*** Denn die Mitgliedstaaten ziehen die
Forderungen nicht im Auftrag oder im Namen der EU ein, sondern in eigenem
Namen. Die Mitgliedstaaten sind insoweit weder der Agent des europdischen
Steuerzahlers noch der (vollzugsfoderalistische) Agent der EU. Dies ist die Konse-
quenz daraus, dass die Mitgliedstaaten letztlich die Gesetzgebungshoheit {iber die
Eigenmittel haben.

4.3.1 Die Verfahren der Eigenmittelerhebung und die Probleme

Die Mitgliedstaaten iibermitteln im Friihjahr ihre Schétzungen an die Kommission fiir
die Traditionellen Einnahmen (TEM) und die MwSt/BSP-Bemessungsgrundlagen. Auf
der Grundlage der MwSt/BSP-Bemessungsgrundlagen wird jeweils ein einheitlicher
Satz fiir BSP/MwSt festgelegt. Diese Sitze werden dann auf die vorausgeschétzten
Bemessungsgrundlagen der Mitgliedstaaten bezogen.?* Daraus ergeben sich die Soll-
Eigenmittel-Sitze der Mitgliedstaaten zuziiglich ihrer jeweiligen Beitrége zur Fi-
nanzierung des Briten-Rabatts*®®, die TEM-Erhebungspauschalen (25%) werden
abgezogen und im Haushalt als “Negativeinnahmen” verbucht. Die Bereitstellung der
Eigenmittel erfolgt in Form einer Gutschrift der félligen Betrdge auf einem gesonder-
ten Konto der Mitgliedstaaten®”’, bei verspéteter Gutschrift muss der Mitgliedstaat
Zinsen fiir Verzug zahlen. Auf den Extra-Konten der Mitgliedstaaten werden die
Eigenmittel dann monatlich verbucht.2*® Vor Ende Oktober des laufenden Haushalts-
jahres schdtzt die Kommission die Eigenmittel, die bis dahin vorliegen und legt sie der
Haushaltsbehorde vor. Das institutionelle Bindeglied zwischen den Mitgliedstaaten
und der Kommission ist der Beratende Ausschuss fiir Eigenmittel (BAEM).?** In ihm
sind Vertreter der Mitgliedstaaten versammelt, den Vorsitz fiihrt die Kommission. Der
BAEM ist zustindig fiir Fragen der Umsetzung des Eigenmittelsystems und fiir die
Vorausschitzungen der Eigenmittel in den Haushaltsjahren.

Die Eigenmittelarten unterscheiden sich hinsichtlich der angewandten Verfah-
ren:

¢ Traditionelle Eigenmittel: Nur hier gibt es ein klassisches Erhebungsverfahren
mit Festsetzung, Feststellung und Einzug.>*® Die Erhebungskompetenz liegt bei

294 Fugmann, Friedrich: Gesamthaushalt, aa0, S. 186.

295 ZU den Verfahren grundlegend und zum Folgenden: Vogel, Klaus / Rodi, Michael: Probleme
bei der Erhebung von EG-Eigenmitteln aus rechtsvergleichender Sicht, 1. Aufl. Baden-Baden
1995.

296 Messal, Riidiger: aa0, S. 140ff.

297 VO des Rates 1150/2000 zur Durchfiihrung des Eigenmittelbeschlusses, aaO, Ziff. 15, Art.
9.

298 In Deutschland werden die gesamten abgefiihrten Mittel im Einzelplan 60, Kap. 06, Anlage
E ausgewiesen.

299 Art. 20 der VO 1150/2000.

300 Messal, Riidiger: aa0, S. 137.
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den Mitgliedstaaten wie auch die Durchfiihrungsautonomie.’®' Dies erinnert an
verwaltungsfoderalistische Systeme. Allerdings gibt es bei den Zollen “keine
wirklich integrierte Strategie (...), was ebenfalls eine auf den nationalen Raum
begrenzte Sichtweise ... (fordert) und damit zur Verzettelung von Anstrengun-
gen, zu einer ineffizienten Nutzung der verfiigbaren Mittel und letztlich zu
unzureichenden Ergebnissen ...”%% fiihrt. Fiir die korrekte Erfassung der TEM
sind die nationalen Buchfiihrungssyteme von Bedeutung. Arbeiten diese nicht
zufriedenstellend, konnen Fehler bei der Erfassung der TEM und der Weiterlei-
tung der Daten an die Kommission entstehen.>* Die Kommission ist {iber die VO
1159/2000 verpflichtet, die Anpassung der innerstaatlichen Rechts- und Ver-
waltungsvorschriften im Bereich der TEM zu {iberwachen und hat das Recht, zu
deren Verbesserung Vorschldge einzureichen.

¢ MwSt-Eigenmittel: Der Ministerrat hat eine endgiiltig einheitliche Regelung fiir
die Erhebung der MwSt festgelegt.*®* Bei der Berechnung des Gewogenen
Mittleren Satzes (GMS) fiir die MwSt-Bemessungsgrundlagen miissen jedoch
Daten aus dem seit 1999 eingefiihrten neuen Européischen System Volkswirt-
schaftlicher Gesamtrechnungen (ESVGR 1995) herangezogenen und nach den
jeweils angewandten Umsatzsteuersitzen aufgeschliisselt werden (z.B. Konsum
der privaten Haushalte). Die Gliederung des ESVGR beriicksichtigt aber z.B.
nicht das deutsche Umsatzsteuerrecht, so dass Differenzen in den Aggregaten
méglich sind.*® Problematisch ist, dass die endgiiltige Hohe der MwSt-Abfiihrun-
gen fiir die Mitgliedstaaten nicht zum Anfang des Haushaltsjahres feststeht. Da
die MwSt-Soll-EM hdher liegen konnen als die spiter festgestellten Ist-EM und
die EU die Moglichkeit hat, die MwSt-Sitze bis zur Plafondierung in Anspruch zu
nehmen, konnen die verbleibenden nationalen MwSt-Einnahmen niedriger als
geplant ausfallen. Hinzu kommt, dass durch die Regelung, die MwSt nicht bei der
Einfuhr der Waren, sondern zu einem spéteren Zeitpunkt aufgrund einer periodi-

301 Beispiel Deutschland: Hier sind die einzelnen Zollbehorden zustindig. Diese Behorden sind
acht Oberfinanzdirektionen zugeordnet, die die Rechts- und Fachaufsicht iiber die Hauptzoll-
amter innehaben. Die Oberfinanzdirektionen unterstehen dem Bundesfinanzministerium
(Zollabteilung), welches fiir die kassenméaBige Abwicklung zustindig ist.

302 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, Stellungnahme des
Haushaltskontrollausschusses, SchluBfolgerung C, S. 42, aaO.

303 So gibt es z.B. in Deutschland drei verschiedene, nur teitweise koordinierte Buchfiihrungs-
systeme, die manuell bearbeitet werden und dadurch unzuverléssig sind. Vgl. Europdischer
Rechnungshof: Jahresbericht 2000, Ziff. 1.14ff.; auch fiir das Haushaltsjahr 2001 hat der
Rechnungshof erhebliche Mingel bei der Bereitstellung der TEM festgstellt — und das,
obwohl in Deutschland ein neues System eingefiihrt wurde. Vgl. Europdischer Rechnungs-
hof: Jahresbericht 2001, Ziff. 1.24, 1.27.

304 VO 1553/89.

305 Aussage des Referats EA3 des Bundesfinanzministeriums, welches fiir die Vorausschdtzung
der Bemessungsgrundlage in Deutschland verantwortlich ist.
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schen Anmeldung des Steuerpflichtigen zu erheben, ein erheblicher Betrugs-
anreiz gesetzt wird.?%

¢ BSP-Eigenmittel: Hierfiir gibt es keine vollstindig harmonisierte Bemessungs-
grundlage. Zwar gibt es das neue ESVGR 1995, jedoch sind die Auslegungen, die
angewandten Verfahren und die Qualitit der Daten national unterschiedlich. Ein
groBes Problem ist hierbei, dass im Falle der Nichteinziehung hinterzogener oder
Differenzen aufgrund fehlberechneter TEM und MwSt-EM eine Aufteilung der
Restsumme (bis zur Obergrenze der Eigenmittel) nach dem “Gegenseitigkeits-
prinzip” erfolgt. Das heilt, der BSP-Beitrag aller Mitgliedstaaten wird ohne
Beriicksichtigung der Verantwortlichkeit angepasst®” (d.h. zu den Soll-BSP-EM
hinzugerechnet).

Aus diesen Verfahren resultieren auch unterschiedliche Problemlagen, die teilweise
nur “technischer” Natur sind, teilweise aber Anreize zu strategischen Verhalten
bieten kénnen:

¢ BSP-Grundlage: Je vollstindiger und genauer das nationale BSP berechnet wird,
welches die Datengrundlage fiir die MwSt- und BSP-EM ist, desto mehr Eigen-
mittel sind an die EU abzufiihren. Dies kann die Mitgliedstaaten dazu verfiihren,
ihre Daten nicht “so exakt” zu ermitteln. Die Vorausschitzungen fiir die MwSt-
und BSP-Bemessungsgrundlagen erfolgen im Rahmen des jahrlichen Haushalts-
verfahrens der EU durch die Kommission (nach Angaben der Mitgliedstaaten).

¢ Kostenintensitit der Erhebung: Insbesondere die Erhebung der TEM ver-
ursacht einen hohen Verwaltungsaufwand. Gleichzeitig bedingen die zwei Stufen
des Eigenmittelsystems (erst TEM, MwSt-EM und sonstige Einnahmen, dann und
nur zur “Ergdnzung” die BSP-EM) eine sehr aufeinander abgestimmte Erhebung
der einzelnen EM-Arten. Denn je weniger TEM- und MwSt-EM erhoben werden,
desto mehr BSP-EM werden notwendig.’*®® Auch diese Abstimmung ist kosten-
intensiv. Die Eigenmittelerhebung der EU ist kostenintensiver, als es eine echte
(pauschalierte und periodisch fillige) Beitragseinziehung widre. Der Schein
“eigener Einnahmen” rechnet sich aus dieser Perspektive nicht.

¢ Qualitit der geschitzten Bemessungsgrundlagen: Die Qualitdt der Voraus-
schdtzungen ist nicht besonders gut. Nach Berechnungen des Europdischen
Rechnungshofes®® lagen die Abweichungen zwischen den vorausgeschétzten
und den tatsidchlich spéter festgestellten Daten im Zeitraum 1989-1995 bei den

306 Europdischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98, aaO.

307 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, Stellungnahme des
Haushaltskontrollausschusses, S. 44, aaO.

308 Vgl. Européisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, S. 9ff., aaO.

309 Vgl. dazu Européischer Rechnungshof: Sonderbericht 6/98, aaO, Ziffer 3.44.



Das Eigenmittelerhebungsverfahren 211

MwSt-Bemessungsgrundlagen zwischen -0,5% und +9% und bei den BSP-Be-
messungsgrundlagen zwischen -6% und +3%. Die Vorausschdtzungen werden
auch nicht im laufenden Jahr korrigiert und so kommt es zu Verzerrungen.

¢ Bereitstellung der Eigenmittel: Die Mitgliedstaaten miissen in ihren Haushal-
ten den maximalen Satz an Eigenmitteln bereitstellen. In der Regel werden aber
nicht alle gebraucht (z.B. 1,27%-Sollsatz und tatsichlich 1,02%). Die Differenzen
kénnen daher von den nationalen Finanzministern als innenpolitischer “Disposi-
tionsrahmen”*'® benutzt werden. Dieser Spielraum prigt das Verhalten der
Finanzminister im Ministerrat, denn je weniger Mittel auf EU-Ebene in Anspruch
genommen werden, desto groBer ist der jeweilige nationale Spielraum. Die
Finanzminister werden also auf einen Abrufsatz unterhalb der eigentlichen
Eigenmittelgrenze hinarbeiten.’!!

4.3.3 Die Bewertung der Eigenmittelerhebung anhand der Budgetfunktionen

(1) Politische Funktion: Eine moglichst vollstindige Erhebung aller Einnahmen,
die einer Ebene zustehen, ist Voraussetzung fiir die Aufgabenerfiillung. Auch hier
findet sich keine eineindeutige Zuordnung der Verfiigungsrechte. Grundsétzlich
liegt die Gesetzgebungskompetenz beim Ministerrat (Eigenmittelbeschluss). Die
Erhebungs- und Durchfiihrungskompetenz fiir die Traditionellen Eigenmittel (TEM)
haben die Mitgliedstaaten (formelle und materielle Verfligungsbefugnis). Bei den
MwSt- und BSP-Eigenmitteln kann die EU Rahmenregeln erlassen und hat so ein
teilweises formelles Verfiigungsrecht. Dabei gibt sie bei den MwSt-EM einheitliche
Vorschriften aufgrund einer harmonisierten Bemessungsgrundlage vor, nur bei der
Wahl der konkreten MwSt-Sitze oberhalb von Mindeststeuersitzen sind Mitglied-
staaten frei. Auch bei den BSP-EM besitzt die EU die Gestaltungskompetenz nur
beziiglich der Bemessungsgrundlage, die Durchfiihrungskompetenz liegt wiederum
bei den Mitgliedstaaten.’’? Das Europiische Parlament hat gar keinen Einfluss auf
die Art und Weise der Erhebung. Dies ist die Folge davon, dass es sich eben nicht
um Steuerbetrdge handelt, die beim Biirger/Unternehmen erhoben werden,
sondern um Mitgliedsbeitrige der Staaten.’'® In féderal gegliederten Systemen ist
die Trennung von Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz auf der Einnahmen-
seite nicht ungewdhnlich. Allerdings dienen die Kompetenzaufteilungen zwischen
der EU-Ebene und den Mitgliedstaaten hinsichtlich der EU-Eigenmittel nicht dazu,
steuerliche Verwerfungen zu vermeiden. Die Mitgliedstaaten erhalten sich so die

310 Von der Vring, Thomas: aa0, S. 217.

311 Art. 7 EMB.

312 Messal, Riidiger: aa0, S. 188.

313 Davon auszunehmen sind die TEM, deren Anteil an den Gesamteinnahmen (2001: 15,4%)
aber bestandig sinkt.
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Kontrolle iiber die EU-Einnahmen, insbesondere auch iiber den Umfang und die
Qualitit.

Die unterschiedlichen Verfahren bei der Erhebung der Einnahmen kénnen dazu
fiihren, dass keine gleichméBige Einnahmenerhebung iiber alle Mitgliedstaaten
(bzw. alle EU-Biirger) stattfindet. Insoweit kann der “Steuerpreis” fiir 6ffentliche
Giiter in den einzelnen Mitgliedstaaten variieren.

Die Europdische Union hat zudem kein Instrumentarium fiir den Fall vorgesehen,
dass die erhobenen Einnahmen zur Deckung der Ausnahmen nicht ausreichen.
Zwar besteht durch die Einnahmen- und Ausgabenobergrenzen ein gewisser Schutz
vor dieser Situation. In einem Steuersystem konnte iiber eine Steuererhéhung oder
Kreditfinanzierung auf der Einnahmenseite Abhilfe geschaffen werden. In der EU
ist eine Reaktion auf der Einnahmenseite nur iiber ein Revision des Eigenmittel-
beschlusses moglich.>'* Dieses scheint im Lichte der Zweiteilung der Interessen in
den Organen der EU und der starken Dominanz der nationalen Interessen bei den
Organen, die fiir die Eigenmittel zusténdig sind (Européischer Rat und Ministerrat)
beabsichtigt zu sein. Die Revision eines Eigenmittelbeschlusses ist langwierig, an
Einstimmigkeit gebunden, das Parlament hat keine Entscheidungsbefugnis und
daher ist sie eine harte Restriktion. So kann der Ministerrat seine Macht {iber die
Einnahmen - und dadurch auch tiber die Ausgaben — beibehalten. Gleichzeitig wird
dadurch eine starke Abhdngigkeit der EU-Ebene von einzelstaatlichen Transfers
geschaffen, die nicht konfliktfrei ist.>'s

(2) Politische Kontrollfunktion: Eine politische Kontrolle der Eigenmittel-
erhebung durch die europiischen Legislativorgane scheint kaum méglich. Zwar gibt
der Ministerrat iiber seine teilweise Gesetzgebungskompetenz den Rahmen fiir die
Erhebungsverfahren vor. Jedoch kommen hier die unterschiedlichen Interessenla-
gen innerhalb des Organs Ministerrat voll zum Tragen. So sollte der Ministerrat
beim Erlass der Erhebungsregeln (soweit er die Kompetenz dafiir innehat) euro-
pdische Interessen vertreten — also einer moglichst vollstindigen Einnahmen-
erhebung interessiert sein. Da die Durchfiihrungskompetenz aber bei den Mitglied-
staaten liegt, besteht das nationale Interesse darin, die Eigenmittel eben nicht
vollstindig zu erheben. Ein Kontrollanreiz fiir den Ministerrat ergibt sich so nicht.
Das Parlament selbst hat gar keine politische Kontrollkompetenzen, da fiir die
Einnahmenseite (und damit auch fiir die Einnahmenerhebungsseite) ausschlie8lich
der Ministerrat zusténdig ist. Auch im Rahmen des jahrlichen Haushaltsverfahrens
kann das Parlament keine Kontrolle iiber die Einnahmenerhebung ausiiben, da die
Einnahmenseite vollstindig von der Ausgabenseite getrennt ist.

314 Zum Problem der Durchgriffshaftung: Fugmann, Friedrich: Der Gesamthaushalt, aaO,
S. 375ff.
315 Vgl. Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Haug-Bericht 1999, S. 9.
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Durch diese Trennung ist es nicht moglich, dass Parlament fiir die Einnahmen in
die Verantwortung zu nehmen. Dem Ministerrat fehlt die Anbindung an den
europdischen Biirger, diesen Spielraum kann er zu seinen Gunsten nutzen.

(3) Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion: Die ungleichméiBige Verwaltung
der Eigenmittel durch die Mitgliedstaaten (untergeordnete Ebene) kann zur Beein-
tridchtigung der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion fiihren. Zwar kann die
mitgliedstaatliche Durchfiihrungshoheit als Ausdruck der Autonomie der Mitglied-
staaten aufgefasst werden. Die Durchfiihrungshoheit kann jedoch auch genutzt
werden, um gezielt die Einnahmen der anderen Ebene (EU) zu mindern. Dies kann
einmal im Rahmen der Gestaltungskompetenz der nachgeordneten Ebene (Wann
wird wer bei wem steuerbefreit? Wie genau berechne ich die Daten fiir die Be-
messungsgrundlagen?) aber auch durch Betrug und Steuerhinterziehung geschehen.
Selbst wenn man “perfekte” Berechungssysteme fiir das BSP auf der nachgeordne-
ten Ebene hitte, wiirde dies nur dazu fiihren, dass der EU-Ebene ein groferer
Betrag iiberwiesen werden miisste. Die Mitgliedstaaten selbst haben also kaum
Anreize, sich dafiir einzusetzen. Dies fiihrt aber auf der iibergeordneten Ebene zu
einem erhéhten Kontroll- und Koordiniationsaufwand.?'® Zwar miissen die Mitglied-
staaten fiir Ausfdlle bei den Einnahmen haften, jedoch nur fiir gemeldete Ein-
nahmen.

(4) Administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion: Hier stellt sich einmal die
Frage, wie auf der Ebene der EU (Kommission) eine Lenkung und Kontrolle erreicht
werden kann und zum anderen, wie das Verhalten der nachgeordneten Verwal-
tungsebene gesteuert werden kann. Die europdische Ebene hat hier die Mdglich-
keit, liber ihre Gesetzgebungsbefugnisse steuernd in die Erhebung einzugreifen. Da
aber wesentliche Fragen iiber die Verordnungen des Ministerrates geregelt werden,
kann die Kommission nur noch “nachsteuern”. Hier konnte sie allerdings offensiver
vorgehen, indem sie die einheitlichen Rahmenvorschriften verbessert. Auch der
Sanktionsmechanismus der Kommission bezogen auf die Traditionellen Eigenmittel
(Berichtspflicht an den Ministerrat) bei VerstoBen gegen die Erhebungseffizienz
kann nicht wirklich iiberzeugen. Die Kommission muss sich ndmlich dabei an das
Organ wenden, welches das grote Interesse an einer nicht so effizienten Erhebung
hat. Die administrative Lenkung und Kontrolle der Kommission durch den Mini-
sterrat wird unglaubwiirdig, wenn zumindest ein Teil der Mitgliedstaaten ein
echtes Interesse an der Mindererhebung und -abfiihrung hat und damit dem
Abgabenbetrug quasi Vorschub leistet. Die EU-Ebene (insbesondere die Kommis-
sion) hat zwar ein starkes Interesse an der mdglichst vollstindigen Erhebung, kann
aber mangels ausreichender Handlungsmdglichkeiten nur {iber Rahmengesetz-
gebungen einwirken.

316 Dazu vgl. auch Kap. 4.6.4 und Kap. 4.7.1.
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Die Kommission selbst wird von seiten des Ministerrates iiber die Verordnungs-
kompetenz gelenkt und kontrolliert. Die Vorgaben, wie sie die Endabrechnung und
Kontrolle vorzunehmen hat, sind relativ strikt. Bei den MwSt- und BSP-Eigen-
mitteln ergibt sich aber auch hinsichtlich der administrativen Lenkung und Kon-
trolle das Problem, dass die Kommission auf die Daten der Mitgliedstaaten zur
Berechnung der Bemessungsgrundlagen angewiesen ist. Sie kann demnach nur das
kontrollieren, was die Mitgliedstaaten angeben und dies mit eigenen Berechnungen
riickkoppeln. Trotz eines erheblichen Kontrollaufwands in der Kommission bleibt
ihre Kontrolle unvollstindig. Insgesamt gesehen ist hier vor allem zu kritisieren,
dass nur ein Teil der Haushaltsbehorde (Ministerrat) Einfluss ausiibt, der andere
Teil (Parlament) aber durch die Verabschiedung des Haushalts und die Entlastung
der Kommission Verantwortung dafiir {ibernimmt.

Die administrative Steuerung und Kontrolle auch der “nachgeordneten”
mitgliedstaatlichen Ebene ist mangelhaft. Da die TEM vollstindig an die EU abge-
fiihrt werden miissen, ist das Interesse der Mitgliedstaaten an der Erhebung (und
dem damit verbundenen sehr groBen Verwaltungsaufwand®'’) zunichst gering.
Dem hat die EU mittels der TEM-Erhebungspauschale in Héhe von 25% etwas
entgegen gesteuert. Die verwaltungsfoderalistische Struktur auch bei den MwSt-
und BSP-Eigenmitteln fiihrt dazu, dass trotz einer Rahmengesetzgebung durch die
EU unterschiedliche Systeme zur Anwendung kommen. Das zweistufige Abrufungs-
system (TEM, MwSt-EM, sonstige EM und erst dann BSP-EM]) fiihrt dazu, dass
Berechnungsfehler oder gar Betriigereien nicht sanktioniert werden. Es kommt
vielmehr dazu, dass alle anderen Mitgliedstaaten die so entstehenden Fehlbetréage
ausgleichen miissen. Auch der diese Fehlbetrdge verursachende Mitgliedstaat zahit
einen Teil {iber die BSP-Mittel mit, aber eben nur 1/16 von seinem Fehlbetrag.

Bei der Eigenmittelerhebung zeigen sich bei der Umsetzung aller Budgetfunktionen
Defizite. Die politische Funktion kann wegen der weitestgehenden Ausgestaltung der
Eigenmitte] als Mitgliedsbeitrdge nur zum Teil wahrgenommen werden. Das Interesse
an der “Abfiihrung” der Eigenmittel bei den Mitgliedstaaten ist nicht groB, insbeson-
dere nicht bei den sogenannten “Nettozahlern”. Die Bereitstellung der Eigenmittel
wird hier den Haushaltsmitteln gegeniibergestellt, die man vermutlich aus den Haus-
halt erhalten wird. Dabei kommt es nicht so sehr auf den Zweck an, fiir den die
Haushaltsmittel verwendet werden sollen, als auf den Riickfluss {iberhaupt. Es kann
allenfalls eine programmatische Funktion der Eigenmittelerhebung darin gesehen
werden, dass {iberhaupt erst einmal Eigenmittel zur Verfiigung stehen miissen, bevor
der Haushalt vollzogen werden kann. Unterschiedliche Erhebungsverfahren in den
Mitgliedstaaten kénnen zudem zu unterschiedlichen Steuerpreisen fiir tffentliche
Giiter der EU fiihren. Die politische Kontrollfunktion der EU-Ebene ist kaum gewahr-
leistet. Dies liegt an der Verfiigungsrechteverteilung und der Dominanz der nationalen

317 Auskunft des Bundesfinanzministeriums, Referat EA3.
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Interessen im Ministerrat. Dieser hat deswegen wenig Kontrollanreize, zumal er
politisch auch nicht dem Wahler oder einem Steuerzahler verantwortlich ist. Das
Parlament hat keinerlei Befugnisse in diesem Bereich und kann diese Funktion gar
nicht wahrnehmen. Auch die finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion ist durch die
Ausgestaltung des Erhebungssystems betroffen. Da die Durchfiihrungshoheit bei den
Mitgliedstaaten liegt, haben sie die Méglichkeiten, die Einnahmen sogar zu mindern.
Dies kann die Liquiditdt des Haushalts beeintrachtigen, vor allem auch weil es an
echten (auch politischen) Sanktionsméglichkeiten fiir die Félle fehit, in denen die
Mitgliedstaaten die Eigenmittel nicht oder nur teilweise erheben. Eine administrative
Anbindung der Kommission an den Ministerrat ist {iber dessen Verfiigungsrechte
gegeben. Allerdings fehlt dieser ihrerseits eine Bindung der mitgliedstaatlichen
Verwaltungen. Dies liegt aber nicht nur an mangelnden Verfligungsrechten der
Kommission, sondern auch an der unzureichenden Ausiibung der vorhandenen
Verfiigungsrechte durch die Kommission.

4.4 Die Aufstellung des EU-Haushalts

In den Nationalstaaten wird die Aufstellung der Haushaltsplane meist von der
Exekutive iibernommen. Dabei steht — vor allem mit Blick auf die spdtere Ver-
abschiedung des Haushaltsplans — die Frage im Mittelpunkt: Was wird wie geplant?
Dabei wird auch hier zunichst das Verfahren vorgestellt (Kap. 4.4.1), bevor auf die
sich daraus ergebenden Probleme eingegangen wird (Kap. 4.4.2). Danach erfolgt
die Bewertung dieses Verfahrens anhand der Budgetfunktionen (Kap. 4.4.3).

4.4.1 Das Aufstellungsverfahren des Haushaltsvorentwurfs

Die Aufstellungsphase ldsst sich grob in zwei Abschnitte einteilen: das Abstecken
des Haushaltsrahmens fiir das kommende Haushaltsjahr (Dezember-Midrz) und die
Erstellung des konkreten Haushaltsvorentwurfs (April-Juni). Die Exekutive hat
schon bei der Aufstellung des Haushalts die Grundsitze der Einheit des Haushalts,
der Jahrlichkeit, der Vollstdandigkeit, der sachlichen Spezialitdt, der Vorherigkeit,
der Bruttoveranschlagung, der Nonaffektation und der Klarheit, Wahrheit und
Genauigkeit zu beriicksichtigen.’'®

Fiir das Erstellen und Vorlegen des Haushaltsvorentwurfs ist die Kommission
zustindig.*" Da die operativen Mittel der EU dem Einzelplan III der Kommission
zugeordnet sind, ist die Kommission fiir die Erstellung des Haushaltsvorentwurfs ihrer

318 Art. 268 EGV, Art. 1 Abs. 1 HO; Art. 268, 271 EGV, Art. 1 Abs. 2 HO; Art. 268 EGV, Art.
4 Abs. 1 HO; Art. 271 EGV, Art. 26 HO; Art. 1 Abs. 1 HO; Art. 4 Abs. 1 HO und Art. 4 Abs.
2 Ho.

319 Art. 272 Abs. II, IIl EGV, Art. 12-18 HO und Teil II B und Ziff B.2 des Anhangs IIl der IIV
1999.
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eigenen Ausgaben (Verwaltung) und der operativen Mittel (also der GroBteil der EU-
Ausgaben) zustdndig. Die anderen Organe erstellen zwar ebenfalls eigene Haushalts-
voranschlage. Diese beziehen sich aber nur auf ihre Verwaltungsausgaben.

Federfiihrend fiir die Haushaltsvorentwurfsaufstellung ist innerhalb der Kommission
die Generaldirektion Haushalt. Die Generaldirektion Haushalt hat 461 Mitarbeiter.*°
Im Rahmen ihrer Tdtigkeit arbeitet die Generaldirektion Haushalt eng mit dem
Kabinett der Haushaltskommissarin zusammen, es gibt mindestens wochentliche
Sitzungen mit den Abteilungsleitern und schriftliche und miindliche Kontakte.

Die Phase der Festlegung des Haushaltsrahmens®?' beginnt im Dezember mit
einer ersten Orientierungsdebatte der Kommission, in der die Kommission ihre
grundsitzlichen politischen Priorititen®? fiir den Haushalt diskutiert. Dies ist die
Konsequenz der allméhlichen Umstellung des Haushaltsplans auf das ABB-
Konzept.*”® Die Kommission hat diesbeziiglich ihre eigene Geschiftsordnung (GO)
prézisiert: “Die Kommission fiihrt jedes Jahr eine Orientierungsdebatte, um die
politischen und budgetiren Priorititen fiir das folgende Haushaltsjahr nach einem
integrierten Ansatz festzulegen. {...)”.3*

Ende Januar/Mitte Februar folgt eine weitere Sitzung, in der sich die Kommis-
sion einen Uberblick iiber mégliche Mittelanforderungen verschafft und die Aus-
wirkung der politischen Priorititen der Kommission auf die Ressourcen der Dienst-
stellen priift. In der Generaldirektion Haushalt wird beim Erstellen des Haushalts-
vorentwurfs der sogenannte ABM-Zyklus (activ-based-management>?%) zugrundege-

320 Davon 115 Akademiker (A-Hochschulstudium), 119 mit Abitur (B-mit Hochschulreife), 132
Sekretariat und Schreibkrifte (C-Real- und Mittelschule), 10 Amtsdiener (D-Hauptschule),
75 Externe (Experten, Konsulenten, Informatiker, Interimsbeschaftigte), 10 Nationale
Experten und Praktikanten; insgesamt ca. 30 Abteilungsleiter (Auskunft der Generaldirek-
tion Haushalt, Europdische Kommission, Stand Oktober 2001).

321 Dazu und zum Folgenden: Europaische Kommission: Die Stirkung der internen Koordinie-
rung, Punkt 2 (http://europa.eu.int/comm/reform/operation/coordin de.pdf, Stand:
23.01.2003).

322 Fiir den Haushalt 2002: 6 Priorititen: Euro, nachhaltige Entwicklung, Entwicklung der
Zusammenarbeit, Mittelmeerpolitik, Erweiterung und neues Governance-System, vgl.
Européische Kommission: Jahrliche Strategieplanung 2002, SEK (2001) 949/endg,; fiir den
Haushalt 2003 gibt es 3 wesentliche Priorititen: Erweiterung, Stabilitit und Sicherheit in
Europa und eine nachhaltige und integrative Wirtschaft, vgl. Europdische Kommission:
Jahrliche Strategieplanung 2003, SEK (2002) 217/9 vom 27.02.02.

323 Vgl. Tab.: Gegeniiberstellung des traditionellen internen Verfahrens und des ABB-Haushalts-
verfahrens im Anhang H dieser Arbeit, Europdische Kommission: Acitivity Based Budgeting,
aa0, S. 18.

324 Europdische Kommission: Durchfiihrungsbestimmungen zur Geschéftsordnung, Art. 2, Abl.
L 252 v. 25.09.1999.

325 Bisher erfolgte die Veranschlagung der Mittel in einem herkdmmlichen Eingliederungsplan.
Nach dem “Activity-based-budgeting” erfolgt die Aufschliisselung nach Politikbereichen,
wobei im Rahmen des maBnahmenbezogenen Managements (ABM-System) eine jéhrliche
Mitteliiberpriifung der jeweiligen Priorititen stattfindet Europdische Kommission: Strategie-
planung 2003, SEK (2002) 217/9, S. 5ff.
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legt. Auf der Sitzung der Kommission als Kollegium wird der jdhrliche Strategiepla-
nungsbeschluss APS (annual policy strategy) im Rahmen der neuen Strategischen
Planung und Programmierung (SPP) gefasst*?°. In dieser Strategieplanung werden
jahrlich die Prioritdten fiir die ndchsten 2-3 Jahre diskutiert und deren Umsetzungs-
ergebnisse iiber einen Synthesebericht an den Ministerrat zuriickgekoppelt.**” Der
Strategiebeschluss ist maBgeblich fiir den Vorentwurf, denn der APS-Beschluss
enthilt die quantitativen Leitlinien (top-down-Ansatz) fiir jeden der 29 Politikberei-
che der Kommission. So hat die Kommission im Rahmen der Prioritdten 2003 als
Schliisselinitiativen die Themen Erweiterung, Stabilitdt und Sicherheit und nachhal-
tige und integrative Wirtschaft benannt.*?® In diesen Beschliissen werden erst die
MaBnahmen selbst beschrieben, bevor die finanziellen Auswirkungen dargestelit
werden. Gleichzeitig wird der erhdhte Finanzbedarf im Vergleich zum Vorjahr fiir
die Prioritdten ausgewiesen.

Die zustindige Abteilung der GD Haushalt (BUDG A) fordert die anderen Ge-
neraldirektionen am 01.02. auf, ihr die Mittelanforderungen der jeweiligen Dienst-
stellen mitzuteilen. Das Schreiben enthélt die Richtlinien zur Mittelanforderung,
Weisungen zu bestimmten Bereichen und Steigerungsraten fiir die Ausgaben. Alle
anderen Abteilungen der GD Haushalt erarbeiten ein Basis-Szenario fiir den Haus-
hait. Bis Ende Februar werden die Mittelanforderungen an die GD Haushalt zuriick-
gesandt. Dies geschieht im sog. “bottom-up”-Verfahren, d.h. die Antworten werden
durch die jeweiligen Finanzabteilungen der GDs erstellt.

Im selben Zeitraum erfolgt die Aufstellung der politischen Leitlinien fiir den
kommenden Haushalt, die durch die Kommissare beschlossen werden. Die Leitli-
nien werden vom Prédsidenten der Kommission vorbereitet, iiber sie wird mit
Mehrheit in nichtoffentlicher Sitzung abgestimmt.’” Das Generalsekretariat der
Kommission ist verantwortlich fiir die Einhaltung der politischen Priorititen.**

Auch die Finanzielle Vorausschau wird technisch angepasst und die Kommission
erarbeitet Vorschldge zur Anpassung der Finanziellen Vorausschau an die Aus-
fiihrungsbedingungen.®*' Die technisch angepasste Finanzielle Vorausschau wird
dann mit den Vorschldgen zur Ausfiihrungsanpassung an Ministerrat und Parlament
versandt. Im Haushaltsverfahren 2002 gab es erstmals auch die Aufforderung an
alle Institutionen, eine “Liste negativer Priorititen” vorzulegen.?*

326 Dererste Strategie- und Programmplanungszyklus wurde 2001 eingeleitet. Vgl.: Europdische
Kommission: Strategieplanung 2003, SEK (2002) 217/9, S. 4ff., aaO.

327 Europdische Kommission: Européisches Regieren — Ein WeiBbuch, vom 25.07.2001, KOM
(2001) 428 endg., S. 37.

328 Europdische Kommission: Strategieplanung 2003, SEK (2002) 217/9.

329 Art. 8 III, 9 GO der Europdischen Kommission.

330 Europdische Kommission: Die Stirkung der internen Koordinierung, Punkt 4, aaO.

331 Ziff. 15, 16 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

332 Buitenweg (MdEP) in der Debatte zum Haushalt 2002, 23.10.2001, aaO.
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Zeitlich folgt dann die Aufstellung der Haushaltsvoranschldge (Verwaltungsaus-
gaben) durch die verschiedenen Organe (z.B. Europiischer Rechnungshof). Diese
werden mit den Vorarbeiten der GD Haushalt zusammengefiihrt. Die Kommission
kann sich dabei aber zu den einzelnen Voranschligen der Organe ablehnend
duBern und eigene, abweichende Voranschlige erstellen.’*

Im Mirz gibt es dann innerhalb der Kommission Hearings (“arbitrage”) auf allen
Ebenen iiber den bisher erarbeiteten Haushaltsvorentwurf. Die Kommission hort den
Beratenden Ausschuss fiir Eigenmittel an. In der Regel ebenfalls im Mérz findet der
“Trilog {iber die Priorititen” statt.** Ein “Trilog” ist eine besondere Art eines koope-
rativen Verfahrens auf der EU-Ebene. An diesem Trilog nehmen die Prisidenten der
drei am Haushaltsverfahren beteiligten Organe (Ministerrat, Parlament und Kommis-
sion), die 12 Budgetminister bzw. Staatssekretére und ihre Stibe, die beiden Bericht-
erstatter Haushalt des Parlaments sowie andere Abgeordnete, Beamte der Kommission
und des Ministerrates sowie Kabinettsmitglieder des Haushaltskommissars teil. In der
Regel werden die Prdsidenten vertreten: der Ministerratsprésident durch einen
Minister, der Kommissionsprasident durch den Haushaltskommissar und der Parla-
mentsprasident durch den Vorsitzenden des Haushaltsausschusses des Parlaments.

Der Trilog wird durch die jeweiligen Haushaltsausschiisse des AStV I (Minister-
rat) und des Parlaments vorbereitet. Der Haushaltsausschuss des Parlaments be-
nennt in der Regel Anfang des Jahres die beiden Berichterstatter fiir das Haushalts-
verfahren.**® Dabei ist der Generalberichterstatter fiir den Einzelplan III der Kom-
mission — also fiir alle operativen Ausgaben — und der zweite Berichterstatter fiir die
Einzelpldne der anderen Organe zustdndig.

Wiéhrend des Trilogs haben die Organe Gelegenheit, ihre in den Organen be-
schlossen Haushaltspriorititen zu diskutieren. Es wird nicht auf ein konkretes
Resultat hingearbeitet, eher ist der Trilog ein Meinungsaustausch von 2 bis 3
Stunden. Gelegentlich ist das Ergebnis des Trilogs der Beschluss (einzelner) gemein-
samer Priorititen. Dem “Trilog iiber die Prioritdten” folgt eine Orientierungs-
debatte im Parlament, an der die Kommission und manchmal auch der Ministerrat
teilnehmen.**

Im gleichen Zeitraum beschlieBen Ministerrat und Parlament in der Regel ihre
eigenen Leitlinien fiir den Haushalt®*’, dabei legt der Ministerrat seine Priorititen

333 Art. 14 HO.

334 Ziff. A des Anhangs III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

335 Im bundesdeutschen Haushaltsverfahren werden fiir jeden Einzelplan (ein Einzelplan
entspricht dem Geschiftsbereich eines Ministeriums) Berichterstatter eingesetzt.

336 Erstmaliglagen vor dieser Debatte die Priorititen aller drei Organe fiir den Haushalt vor (vgl.
Schreyer, Michaele (Haushaltskommissarin): Rede in der Debatte des Parlaments vom
03.04.2001, aaO) Der Rat debattierte am selben Tag iiber die Finanzielle Vorausschau und
konnte so in der Parlamentsdebatte nicht anwesend sein.

337 Die Leitlinien des Rats fiir den Haushalt 2002 beschloss am 12.03.2001 der ECOFIN-Rat
(bereits im Januar diskutierte der Rat “Aligemeine Angelegenheiten” die auBenpolitischen



Die Aufstellung des EU-Haushalts 219

in der Regel als “Schlussfolgerungen des Rates” (der Prasidentschaft) vor. Bei den

Debatten um die haushaltspolitischen Leitlinien des Parlaments sind in der Regel

wenig Abgeordnete anwesend, da davon ausgegangen wird, dass die Leitlinien “

nur deklaratorischen Charakter haben”.*®

Im April legt der Ministerrat den Bezugsrahmen fiir die obligatorischen Ausgaben
fest (ohne EAGFL). Die Kommission préisentiert einen ersten Entwurf des Haus-
haltsvoranschlags. Fiir jede neue oder gednderte Haushaltslinie wird im Vorentwurf
eine Klassifizierung als obligatorische oder nichtobligatorische Ausgabe vorgeschla-
gen.

Bis zum 01. Mai muss die Kommission auch den Ausschuss fiir Wirtschaftspolitik
angehort haben. Auf Grundlage dieser Anhdrung und der Wirtschaftsdaten legt die
Kommission dann den Hochstsatz fiir die nichtobligatorischen Ausgaben im Rah-
men der Vorgaben der Finanziellen Vorausschau fest. Ebenfalls bis zum 01. Mai
muss die Haushaltsbehdrde (Ministerrat und Parlament) {iber den Kommissionsvor-
schlag zur Anpassung der Finanziellen Vorausschau entscheiden.

Im Mai beschlieBt die Kommission — wiederum als Gremium der Kommissare -~
iiber den Haushaltsvorentwurf. Der Haushaltsvorentwurf ist rechtlich kein Rechts-
setzungsvorschlag, sondern ein Rechtsakt suis generis**® und wird sowohl an die
Vorsitzenden von Ministerrat und Parlament (als auch “auf dem kleinen Dienst-
weg” an die Haushaltsausschiisse von Ministerrat und Parlament) bis zum 15. Juni
iibersandt. Dabei muss die Kommission neben dem eigentlichen Haushaltsvor-
entwurf noch folgende Dokumente beifiigen:**’

- eine allgemeine Einleitung zum Haushaltsvorentwurf, die die Finanzierungs-
iibersichten und Begriindungen der neuen und/oder in Bezug auf das Vorjahr
verdnderten Mittelanforderungen in den Teileinzelpldnen der Kommission sowie
eine Ubersicht iiber die Anleihe- und Darlehenstitigkeiten der Kommission
enthalten,

- ein Arbeitsdokument zur Personal- und Stellensituation der EU,

- ein Subventionsbericht fiir die sonstigen Einrichtungen der EU,

— die Analyse der Haushaltsfiihrung des Vorjahres und

— die Stellungnahme der Kommission zu den Einzelpldnen der Organe.

Der Haushaltsvorentwurf setzt offiziell das Haushaltsverfahren in Gang. Noch im
Mai beginnen die Haushaltsausschiisse von Ministerrat und Parlament in der Regel
mit ihren ersten Beratungen iiber den Haushaltsvorentwurf der Kommission.

Priorititen in Bezug auf den Haushalt), im April 2001 beschloss das Parlament seine
Leitlinien.

338 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 152.

339 Strasser, Daniel: aa0, S. 205.

340 Art. 13 Abs. I1 HO.
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4.4.2 Probleme des Aufstellungsverfahrens

Die Probleme, die sich im Aufstellungsverfahren ergeben, lassen sich einmal nach
der Rolle der Kommission (a) und zum anderen nach den verschiedenen institutio-
nellen Instrumenten, iiber die die Kommission verfiigt, unterscheiden: Trilog (b),
Initiativrecht (c), Ausgabenklassifizierung (d) und Zeitplan (e).

a) Die Rolle der Kommission: Die Kommission gibt dem Haushaltsvorentwurf
eine politische Richtung, die sie in allen Instanzen verteidigt.**! Dies ist vor allem
deshalb méglich, weil sie sich selbst politische Prioritdten (Leitlinien) setzt, die sie
mit dem Haushalt zielgerecht umsetzen will. Sie kann sich dabei auf Art. 2 GO
Kommission stiitzen: “Die Kommission bestimmt ihre Priorititen und beschlieft
Jjahrlich ihr Arbeitsprogramm unter der politischen Fiihrung ihres Prisidenten. ” Das
Problem ist, dass sie eben nicht ein Teil der gemeinsamen Haushaltsbehdrde ist.
Das Selbstverstindnis hinsichtlich der politischen Dominanz der Kommission im
Haushaltsvorentwurf geht sogar soweit, dass sie ihre eigenen Prioritdten iiber die
von Ministerrat und Parlament setzt: Es “... sollte ein Dialog mit dem Européischen
Parlament und dem Ministerrat zu der Frage eingeleitet werden, wie ihre Beitrdge
zur Aufstellung der Priorititen beriicksichtigt werden kénnen ...”.3* Das ging dem
Parlament zu weit, es “... fordert(e) die Kommission dringend auf, die vom Parla-
ment und dem Ministerrat als den beiden Teilen der Haushaltsbehdrde festgelegten
Prioritdten nicht durch die Festlegung ihrer eigenen Prioritdten zu unterminieren
...” 3® Dieser Konflikt ist wohl auf die Besonderheiten der europ&ischen Institutio-
nen zuriickzufiihren, denn in den Nationalstaaten ist der Haushaltsvorentwurf in
der Regel ein Exekutivbudget unter der Federfiihrung der Regierung. So werden
z.B. in Griechenland, Spanien, Portugal und Irland die politischen Prioritéten des
Haushalts sogar ausdriicklich vom Kabinett festgelegt.***

Ross! unterstellt der Kommission in dieser Phase die Vertretung eines “reinen
Gemeinschaftsinteresses”.>*> Angesichts der Moglichkeiten, die das Aufstellungs-
verfahren bietet, ist jedoch eher BOHNET-JOSCKO zuzustimmen. Der Haushaltsvor-
entwurf ist demnach primédr die “Addition der Vorstellung und Forderungen der
einzelnen Generaldirektionen und Kommissare”.>* Dies wird auch durch Aussagen
der Kommission bestitigt, nach der sich im Haushaltsvorentwurf — im Rahmen der
Vorgaben der Finanziellen Vorausschau - vor allem die Prioritdten der Kommission

341 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0O, S. 33.

342 Européische Kommission: “Die Stiarkung der internen Koordinierung”, Anhang 1b, Punkt
3, 2. Spiegelstrich, aaO.

343 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Bericht und EntschlieBung zu dem WeiSbuch
iiber die Reform der Kommission, Ziff. 17, PE 294.022, (Guy-Quint-Bericht 2000).

344 Stanowski, Jiirgen: aa0O, S. 31.

345 Rossi, Matthias: aa0, S. 107.

346 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 52.
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widerspiegeln.>” Uber die politischen Priorititen und {iber den Haushaltsvor-
entwurf entscheidet die Kommission als Gremium. Dies erdffnet die Moglichkeit
auch fiir die Kommissare, die ein starkes Interesse an ihrem eigenen (Sach-)Ressort
haben, ihre Vorstellungen einzubringen. Da die Stimme der Haushaltskommissarin
genauso viel zdhlt wie die jedes anderen Kommissars, besteht jederzeit die Moglich-
keit, sie zu iiberstimmen.

Allerdings unterliegt die Kommission in dieser Phase einer harten Restriktion.
Wihrend in vielen Nationalstaaten wihrend der Aufstellungsphase die Ermittlung
des Ausgabenbedarfs und die Einnahmenschétzung erfolgt und anhand dieser Daten
der Haushaltsvorentwurf gefertigt wird, sind in der EU sowohl der “Ausgabenbe-
darf” als auch die Einnahmen durch die Finanzielle Vorausschau innerhalb be-
stimmter Bandbreiten bereits festgeschrieben.

Die Kommission ist trotz dessen grundsdtzlich an der kontinuierlichen Aus-
weitung der Ausgaben interessiert. Dies ist angesichts der restriktiven Linie des
Ministerrates auch verstindlich.**® Die Kommission verfiigt zudem iiber eine hohe
Ausstattung an Sachmitteln, sie hat einen erheblichen Informationsvorsprung vor
Ministerrat und Parlament. Ihre formale Unabhéngigkeit und weitgehende Organi-
sationsautonomie unterstiitzen dies.

Die Dominanz der Exekutive in der Planungsphase verstdrkt sich rechtlich durch
das Initiativrecht zum Haushaltsvorentwurf. Anders als in einigen Staaten (z.B.
USA) kann die Haushaltsbehorde keinen eigenen Haushaltsvorschlag einreichen. Es
gibt also keine Alternative zum Exekutivbudget.

b) Trilog iiber die politischen Prioritdten: Dieser Trilog hat seine Grundlage
ebenfalls in der Interinstitutionellen Vereinbarung 1999.3*° Er ist als Sondierungs-
gesprach grundsitzlich geeignet, einem besseren Ablauf des Haushaltsverfahrens zu
dienen. Da man davon ausgeht, dass bei dhnlichen Priferenzen die Informationen
eher offenbart werden als bei heterogenen Priferenzen, kann ein Trilog von Vorteil
fiir die Félle von asymmetrischer Information bei gleichgerichteten Priferenzen
sein.**® Bei heterogenen Priferenzen ist allerdings anzunehmen, dass eine echte
Priferenzoffenbarung nicht stattfindet und das Ziel des Trilogs kaum erreicht
werden kann.

Allerdings bekommt die Kommission dadurch die Méglichkeit, eigene politische
Prioritdten kund zu tun. Ministerrat und Parlament haben die politische Rolle der
Kommission aufgewertet, indem sie einem “Trilog iiber die Priorititen” — und
damit sind sehr wohl auch die der Kommission gemeint - in der Interinstitutionel-

347 Eigene Recherche, Auskunft eines Mitglieds der Generaldirektion Haushalt, Europiische
Kommission.

348 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 31f.

349 Ziffer A., Anhang III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

350 Stanowski, Jiirgen: aa0, S. 56.
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len Vereinbarung 1999 zugestimmt haben. Zudem verpflichteten sich Ministerrat
und Parlament in derselben Vereinbarung, “der Beurteilung der Mdglichkeiten fiir
die Ausfiihrung des Haushaltsplans Rechnung zu tragen, welche die Kommission in
ihren Vorentwiirfen ...” niederlegt.>*!

c) Initiativmonopol: Die Kommission hat im Legislativ- und Haushaltsverfahren
eine dhnliche Stellung, sie ist Inhaberin des Initiativmonopols (Gesetzes-
vorschlag/Haushaltsvorentwurf) und fiir den Vollzug (des Gesetzes/des Haushalts)
zustindig. Dadurch kann sie iiber das Initiativrecht die eigenen Aufgaben
definieren. “Auch ohne biirokratisches Eigeninteressen der Budget- oder Ein-
flussmaximierung ist (o) die expansive Kompetenzentwicklung (...) vorgezeich-
net”.352

Sie kann Vorschlige, die im Ministerrat bzw. in Ministerrat und Parlament
(Legislative) nicht konsensfdhig waren, iiber das Haushaltsverfahren forcieren,
indem sie entsprechende Mittel in den Haushaltsplan einsetzt.’** Da zudem nur
iiber den Vorschlag der Kommission entschieden wird>>, findet eine Verlagerung
der Einflussnahme auf den zukiinftigen Haushaltsplan in die Entscheidungsvor-
bereitung (technische Expertisen, kommunikative Kompetenz, Initiative, Kontakte,
Netzwerke, Expertengruppen) statt.

Die Kommission kann sich auch “Reserven” schaffen, iiber deren Verwendung
sie dann im Vollzug entscheidet. Sie kann in den Haushaltsvorentwurf Reserven
entweder als “Riickstellungen fiir unvorhergesehene Ausgaben” oder als “vorldufig
eingesetzte Mittel” einsetzen. So hat sie z.B. im Haushaltsvorentwurf 2002 eine
Reserve in Hohe von 125 Mio. € fiir das Fischereiabkommen mit Marokko einge-
stellt. Dabei war schon vor dem Beginn der Haushaltsaufstellung klar, dass das
Abkommen mit Marokko scheitern wird. Die Haushaltskommissarin meinte dazu,
dass ein Teil der reservierten Mittel fiir andere Fischereiabkommen verwandt
werden soll**® und ein Teil der Mittel frei werden wiirde. Sie bat die Haushalts-
behdrde, diese Mittel nicht gleich zu verplanen.** Dies ist ein VerstoB gegen die
Haushaltsordnung, die Reserve hitte aufgeldst werden miissen.**” Zugleich ist es

351 Teil II, Ziff. 29 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

352 Bohnet-Joschko, Sabine: aa0, S. 220.

353 Sind diese Mittel dann beschlossen, hat Ministerrat Rechtfertigungsproblem, warum er
keine Rechtsgrundlage dazu erlassen hat. Auf den Streit iiber die Notwendigkeit einer
Rechtsgrundlage als Voraussetzung fiir den Mittelvollzug wird spater noch einzugehen sein
(Volizugsphase). Vgl. auch Lenzen, Heinz-Josef: Der EU-Haushalt: Ein Katalysator fiir
LegislativmaBnahmen?, Europarecht, Heft 2 1996, S. 214-224 (S. 221).

354 In den USA erstelit z.B. das Parlament einen eigenen Haushaltsentwurf zusétzlich zu dem
der Exekutive.

355 Die Ubertragung der Mittel ist hier moglich.

356 Schreyer, Michaele (Haushaltskommissarin) in der Debatte zum Haushalt 2002,
23.10.2001.

357 Virrankoski, Kydsti Tapio (MdEP) in der Debatte zum Haushalt 2002, 23.10.2001.
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ein Fall von “verdeckter” Mittelaufstockung bei anderen Haushaltslinien, so kann
die Kommission die im Vorfeld getroffene Mittelverteilung umgehen.**®

Solche Mbglichkeiten fiir die Verwaltung sind teilweise auch in nationalen
Haushaltsverfahren gegeben. Fiir die Kommission besteht aber — aufgrund der
verbindlichen Unterplafondierung der Rubriken und der sich daraus zum Teil
ergebenen Nichtiibertragbarkeit von Mitteln — ein erheblicher Anreiz, die Plafon-
dierungen zu umgehen. Daher sind diese institutionellen “Méngel” anders zu
bewerten als in nationalen Haushaltsverfahren.

d) Kiassifizierung der Ausgaben: Auch hinsichtlich der Klassifizierung neuer
Ausgaben (Einteilung in obligatorische und nichtobligatorische Ausgaben) hat die
Kommission ein Monopol.>*® Zwar sind die bereits bestehenden Ausgaben iiber die
Interinstitutionelle Vereinbarung von 1999 bereits klassifiziert, fiir jede neue
Ausgabe muss eine Klassifizierung aber erst erfolgen. Wird der Vorschlag der
Kommission im Haushaltsentwurf angenommen, ist die Klassifizierung erfolgt. Wird
der Vorschlag der Kommission aber abgelehnt, dann erfolgt ein Abgleich der
bisherigen Klassifizierung nach Ahnlichkeiten®* und zur Herstellung des Einver-
nehmens von Ministerrat und Kommission wird ein Konzertierungsverfahren
eingeleitet.?"'

Es kann davon ausgegangen werden, dass die Einordnung neuer Ausgaben in der
Regel strittig sein wird. Dies liegt schon daran, dass sie der Einordnung die Haus-
haltsbefugnisse des jeweiligen Teils der Haushaltsbehorde: Ministerrat oder Parla-
ment folgen. So sind derzeit insbesondere die Einstufung der operativen Ausgaben
im Rahmen der GASP**? und die Klassifizierung neuer Reserven®® strittig.

358 Als “Kompensation” fiir den Verlust an Fischfanggriinden durch das Scheitern des Ab-
kommens hat die EU beschlossen, Spanien Geld zur Verfiigung zu stellen, um die Fischerei-
flotte umzustrukturieren. Die dafiir bendtigten Mittel sollen jedoch nicht aus den Mitteln
der Reserve genommen werden (dies geht mangels Ubertragbarkeit auch nicht), sondern
Schreyer schlug vor, die anvisierten 197 Mio. € aus dem Flexibilitdtsinstrument zu verwen-
den! Schreyer, Michaele (Haushaltskommissarin): in der Debatte des Europdischen Parla-
ments vom 03.04.01.

359 Ziff. C.31 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

360 Anhang IV der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

361 Es ist geregelt in Anhang III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999. Auf das
Konzertierungsverfahren wird im Kap. 4.5.1 noch ausfiihrlich eingegangen.

362 Der Rat meint, dies seien obligatorische Ausgaben, das Parlament meint, dies seien nicht-
obligatorische Ausgaben. Vgl. Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Bericht iiber
den Vorschlag fiir eine Interinstitutionelle Vereinbarung zwischen dem Europdischen
Parlament, dem Rat und der Eurodischen Kommission iiber Vorschriften zur Finanzierung
der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik, Ziff. 2f., PE 222.910/endg, aaO,
(Samland-Bericht 1997).

363 So hatdie Kommission im Haushaltsvorentwurf 2002 eine Reserve fiir Verluste aufgrund der
BSE/MKS als obligatorische Ausgaben eingesetzt. Das Parlament ist der Auffassung, dies
seien nichtobligatorische Ausgaben, weil Reserven immer nichtobligatorische Ausgaben
darstellen. Vgl. Costa Neves, Carlos (MdEP) in der Debatte vom 16.05.2001.
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e) Der “pragmatische Zeitplan”: Nach Art. 272 Abs. Il EGV muss die Kommis-
sion ihren Haushaltsvorentwurf bis zum 01. Juli an Ministerrat und Parlament
iibermitteln. Diese Fristen sind mit Blick auf die Verabschiedung des Haushalts
problematisch, da die Zeit fiir die eigentlichen Haushaltsberatungen sehr kurz ist.
Daher erfolgt die Ubersendung des Vorentwurfs mindestens 6 Wochen friiher.
Ministerrat und Parlament haben so noch vor der Sommerpause Gelegenheit, den
Haushaltsvorentwurf in den Fachausschiissen zu diskutieren®** und sich auf die
1. Lesung des Ministerrates (vor der Sommerpause) vorzubereiten. Die Fristen
richten sich in der Praxis nach dem sogenannten “Pragmatischen Kalenders”, der
fir das gesamte Haushaltsverfahren gilt und mehrere vertragliche Fristen vor-
verlagert.*®

Die Einfiihrung dieses “pragmatischen Kalenders” ist eine echte Konfliktslo-
sungsregel und da sie weder im Vertrag noch in der Haushaltsordnung niedergelegt
ist, kdnnten die Organe jederzeit zum “offiziellen” Kalender zuriickgehen.

f) Qualitidt des Vorentwurfs: In fast jedem der letzten Jahresberichte beméngelt
der Rechnungshof indirekt die Qualitit des Vorentwurfs bzw. des spateren Haus-
haltsplans.**® Wie schon in 2000 gab es auch in 2001 einen Haushaltsiiberschuss,
der im Vergleich zu den Vorjahren noch gestiegen ist. Mit 15013,5 Mio. € macht
der Uberschuss 2001 immerhin 16% des endgiiltigen Haushaltsvolumens aus. Die
Ursachen dafiir sind zahlreiche Mittelannullierungen. So mussten allein bei den
Strukturfonds 10538,9 Mio. € annulliert werden, aber auch bei dem Landwirt-
schaftsausgaben waren es 1857,2 Mio. € und bei den Heranfiihrungshilfen 876,6
Mio. €.3¢7 Ursache dieser nicht unerheblichen Mittelannullierungen ist nach
Auffassung des Rechnungshofs die teilweise vollig unrealistische Einschédtzung des
Finanzbedarfs. Indizien fiir die Qualitit der Vorausschdtzungen der Haushalts-
ansitze sind auch die Mitteliibertragungen und die Verwendungsraten der Mittel*®®.
Bei den Strukturausgaben wurden z.B. vom Haushaltsjahr 2000 auf das Haushalts-
jahr 2001 1470 Mio. € iibertragen.*® Manche Mittel werden von der Kommission
sogar ausschlieBlich aus Opportunititsgriinden eingesetzt, um sie spéter auf andere

364 Strohmeier, Rudolf: Aktuelle Fragen des Haushaltsrechts der Europdischen Gemeinschaft,
Die Offentliche Verwaltung 1993, 217-226, (S. 222).

365 Dieser pragmantische Kalender geht auf ein Schreiben der Kommission an Rat und Parla-
ment vom 19.03.1975 zuriick. Vgl. Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aaO, S. 62.

366 Z.B. Europdischer Rechnungshof: Jahresbericht 2001, Ziff. 1.10ff., Jahresbericht 2000, Ziff.
1.4-1.7 und Jahresbericht 2000, Ziff. 3.5, aaO.

367 Europdischer Rechnungshof: Jahresbericht 2001, Ziffer 1.10, aaO.

368 Dazu mehr im Kap. 4.6.3.4, Ziff. b).

369 Europdischer Rechnungshof: Jahresbericht 2001, Ziff. 3.13, 3.21, aaO, aber auch im
Bereich GAP wurden z.B. im Haushaltsjahr 2000 bei 175 von 218 Haushaltsposten Mittel-
iibertragungen vorgenommen (dies entspricht einem Volumen von 19,7% der endgiiltigen
Mittel), vgl. Européischer Rechnungshof: Jahresbericht 2000, Ziff. 2.23, aaO.
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Haushaltslinien zu iibertragen.’”® Die Ursachen fiir Mitteliibertragungen und die
niedrigen Verwendungsraten sind nicht allein bei der Kommission zu suchen, da
z.B. in den Bereichen Landwirtschaft und Strukturfonds auch die Mitgliedstaaten
fiir einen Teil der Vorausschdtzungen zustindig sind. Trotz dessen sind die Proble-
me seit Jahren bekannt und konnten dementsprechend zu deutlich niedrigeren
Planungsansdtzen fiihren.

4.4.3 Bewertung der Aufstellung des EU-Haushalts
anhand der Budgetfunktionen

(1) Politische Funktion: Die Kommission nutzt ihre Stellung im interinstitutio-
nellen Miteinander der Organe, um den aus der Finanzplanungsphase verbleiben-
den “Rest” der politischen Programmfunktion inhaltlich vorzuprigen. Es findet in
der Finanziellen Vorausschau eine echte an Leistung und Leistungszielen orientier-
te politische Planung nicht statt. Die “feingliedrige” Aufteilung der Mittel im
konkreten Haushaltsjahr wird im Haushaltsverfahren selbst vorgenommen. Daher
hat die Kommission — kraft Initiativrecht und der 400 Mitarbeiter starken Ge-
neraldirektion Haushalt — die Moglichkeit, ihre eigenen Wiinsche unterzubringen.
Die Kommission verfiigt hier sowohl iiber das materielle als auch iiber das formelle
Verfiigungsrecht (EGV, HO). Das verschafft ihr eine sehr starke Stellung, denn in
kaum einer Phase der mittel- oder kurzfristigen Haushaltsplanung stehen sowohl
formelles als auch materielles Verfiigungsrecht ungeteilt und direkt einem Organ
zu. Dies ist ein echter institutioneller Vorteil, da die Kommission nicht auf die
Kooperation eines anderen Organs angewiesen ist und die weiteren Verfahren diese
starke Stellung begiinstigen. Der Vorentwurf entspricht in der Regel bei den mei-
sten Ausgaben dem endgiiltigen Haushaltsplan. Dies liegt daran, dass die Ver-
abschiedungsphase ein Machtkampf zwischen Ministerrat und Parlament ist.*”’
Weil Ministerrat und Parlament damit beschiftigt sind, ihre Kompetenzen
gegeneinander zu verteidigen, besteht hier auch geniigend Spielraum fiir die
Kommission. Das ist fiir sie schon die zweite Moglichkeit, ihre Vorstellungen
umzusetzen.’’? Sie hat durch das interinstitutionelle Recht sogar ausdriicklich die
Befugnis, eigene politische Prioritdten einzubringen, insoweit ist ein programmati-
scher Charakter des Haushaltsvorentwurfs anzuerkennen. Weder in den Vertragen
noch in der Haushaltsordnung finden sich Regelungen, die die Frage der politischen
Prioritdten berlicksichtigen. Die Erstellung der “Leitlinien” durch alle Organe
(Ministerrat, Parlament, Kommission) ist in der Interinstitutionellen Vereinbarung

370 Europdischer Rechnungshof: Jahresbericht 2000, Ziff. 2.25, aaO.

371 Auskunft einer Fiihrungskraft der Generaldirektion Haushalt der Europdischen Kommission.

372 Dadurch, dass sie schon die Vorschldge fiir die Finanzielle Vorausschau erarbeitet, kann sie
bereits dort erste Lenkungsschritte gehen.
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ausdriicklich vorgesehen.*”® Das “politische Programmvakuum”, welches durch die
Restriktionen der Finanziellen Vorausschau begriindet wird, kann die Kommission
somit durch ihre eigenen Vorstellungen ausfiillen. Dies wird durch das Initiativ-
recht der Kommission (ein Vorentwurf), die zusdtzlichen institutionellen Rege-
lungen in der Interinstitutionellen Vereinbarung (Anerkennung der politischen
Prioritidten durch einen Trilog, der kein konkretes Ergebnis vorsieht und die Festle-
gung der Klassifizierung durch die Kommission) sowie durch ihre personelle und
sachliche Ausstattung (hierarchische Organisation) noch verstarkt.

Allerdings sind dies nicht die politischen Prioritdten der Legislative. Es ldsst sich
einwenden, dass auch in einigen Nationalstaaten die Exekutive solche politische
Leitziele setzt. Dort ist es aber die politische Spitze einer Exekutive, die entweder
aus der Mehrheit der Legislative hervorgegangen ist (und von dieser unterstiitzt
wird) oder durch Wahlen direkt vom Souverin bestimmt wird. Es findet eine relativ
enge mittelbare Anbindung der Exekutive an den Souverdn statt. Davon kann bei
der Kommission nicht die Rede sein. Dies ertffnet strategische Spielrdaume fiir die
Kommission: Sie kann bestimmen, welche Informationen dem Ministerrat und dem
Parlament zur Verfligung gestellt werden.

Positiv ist, dass das Budgetmaximierungsinteresse der Kommission grundsétzlich
der Erfiillung der Integrationsfunktion dient. Die Kommission befiirwortet regel-
miBig eine Erhthung der Ausgaben fiir integrationspolitische Schwerpunkte
(Vertiefung oder Erweiterung). Da sie die Interessen von Ministerrat und Parlament
kennt, schldgt sie Mittel in den Bereichen vor, bei denen sie sich die Zustimmung
mindestens eines der beiden Organe erhofft. Die Klassifizierung der Ausgaben
verhilft der Kommission auch zum Erfolg. So wird sie bei den obligatorischen
Ausgaben eher Vorschldge machen, die den Interessen des Ministerrats dienen (z.B.
Verstirkung der Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten — Vertiefung) und bei den
nichtobligatorischen Ausgaben den Interessen des Parlaments entgegenkommen
(z.B. Ausgaben fiir die Aufnahme neuer Mitglieder - Erweiterung). Die Kommission
versucht iiber die Ausweitung der integrationspolitischen MaBnahmen (z.B. auch
Veridnderung des Volumenverhiltnisses zwischen GAP und Strukturpolitik) nicht
zuletzt auch ihre Stellung als “Motor der Integration” zu festigen. Die bewusste
Abgrenzung von Ministerrat und Parlament soll ein positives Bild von der Kommis-
sion in die Offentlichkeit transportieren. Dass mit jeder neuen integrationspoliti-
schen MaBnahme auch das Budget insgesamt steigt, wird dabei nicht so sehr in den
Vordergrund gestellt. Insgesamt ist festzustellen, dass innerhalb der Restriktionen
der Finanziellen Vorausschau die Kommission eine gewisse politische Programmatik
in das Budget einbringt. Durch die Ausweisung der Mittel nach dem ABB-System
wird deutlich, wie viel Mittel insgesamt pro Politikbereich zur Verfiigung stehen.
Allerdings sind Kompensationsausgaben nicht gesondert ausgewiesen. Hinsichtlich

373 Ziff. A des Anhangs III zur Interinstitutionellen Vereinbarung 1999, aaO.
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der Integrationsausgaben werden nunmehr die im Zuge der ndchsten Erweiterung
anfallenden Mittel gesondert ausgewiesen. Alle anderen Ausgaben (z.B. Vertiefung)
sind ebenfalls nicht gesondert ausgewiesen.

(2) Politische Kontrollfunktion: Die Aufstellung eines Vorentwurfs dient der
vorherigen politischen Kontrolle. Das ABB-Verfahren ermdoglicht die Zuordnung
sdmtlicher Kosten zu einem Politikbereich, dies starkt die politische Kontrollfunktion.
Auch die Gestaltung des Verfahrens nach dem pragmatischen Kalender ist im Licht
der politischen Kontrolle von Vorteil, weil so mehr Zeit fiir die politische Kontrolle in
den nachfolgenden Verabschiedungsphase bleibt. Der Trilog erméglicht den Legjslati-
vorganen immerhin einen Uberblick {iber die Ansichten der Kommission. Der Vor-
entwurf der Kommission ist aber ein Instrument zur Vorbereitung des “Genehmi-
gungsvorbehalts” (Verabschiedung) des Haushalts, also der Umsetzung der politischen
Kontrollfunktion in einer spateren Phase. Allerdings wird die politische Kontroll-
funktion durch die unzureichende Qualitit der Veranschlagungen beeintréachtigt, denn
es wird kein vollstindiger und realistischer Vorentwurf prasentiert.

(3) Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion: Die Aufstellung eines Vorent-
wurfs durch die Exekutive dient der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion,
denn so kann sich die Legislative vor der Verabschiedung des Haushaltsplans iiber
die voraussichtlichen Einnahmen und Ausgaben informieren. Da nur die Exekutive
iiber die vollstindigen notwendigen Informationen verfiigt, ist die Legislative auf sie
angewiesen. Dies spiegelt sich auch in der formalen Prdsentation des Haushalts
wider. Die jahrlichen APS-Beschliisse bestimmen die Darstellung und Ausweisung
der Mittel nach politischen Prioritdten (ABB-Konzept). Dies kann mit Blick auf die
finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion zunéchst positiv gesehen werden, da alle
Mittel fiir spezifische Bereiche zusammen dargestellt werden. Insbesondere fiir
Mehrjahresprogramme erweist sich die neue Darstellung von Vorteil, weil so die
gesamten Planungszeitraume besser sichtbar gemacht werden kdnnen.

Allerdings ist durch die Existenz von Nebenhaushalten schon von vornherein
festgelegt, dass der Vorentwurf insoweit unvollstindig ist. Auch die Aufnahme
zweckgebundener Einnahmen (wie sie z.B. in der Interinstitutionellen Verein-
barung und dem Eigenmittelbeschluss vorgesehen sind), sowie Negativeinnahmen
und Negativausgaben beeintrdchtigen die finanzwirtschaftliche Ordnung. Und
schlieBlich ist fiir die finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion die Qualitdt der
Vorausschitzungen der Mittel und der Realititsbezug der Haushaltsansédtze von
entscheidender Bedeutung. Abweichungen von 15-20% der endgiiltig verfiighbaren
Mittel sind mit dem Anspruch eines bedarfsdeckenden und liquiditatssichernden
Plans kaum noch vereinbar.

(4) Administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion: Die Darstellung nach dem
ABB-Prinzip gibt der Legislative einen vollstandigeren Uberblick iiber die Gesamt-



228 Die europadische Haushalts- und Finanzverfassung im Lichte der Budgetfunktionen

mittel einzelner Politikbereiche als das herkdmmliche System, da bisher die drei Arten
der Ressourcen (Verwaltungsausgaben, Personalausgaben, Operative Ausgaben)
Gegenstand getrennter Beratungen und Beschlussfassungen sind.*’* Dies kann sich auf
die Bindung der Verwaltung positiv auswirken, weil die Legislative die Ausgaben
besser kontrollieren kann. Durch die Méglichkeit der Kommission, politische Priorita-
ten einzubringen, wird die administrative Lenkungsfunktion des Haushalts aber
aufgeweicht. Zwar ist in der Haushaltsordnung vorgegeben, wie die Mittelverteilung
auf die Politikbereiche vorzunehmen ist (qualitativ: Titel, Kapitel, Artikel, Posten),
aber die Hohe der jeweils eingestellten Mittel ist eine Frage der Priorititensetzung der
Verwaltung (Grundsatz der Spezialitit). Eine weitere Einschrinkung finden die
Bindungsregeln durch die Mdglichkeiten, vorldufige Mittel, Reserven und Mittel, die
die Kommission autonom verausgaben kann, einzusetzen. Da die Kommission iiber
die Interinstitutionelle Vereinbarung mitbestimmt, in der z.B. die autonom zu ver-
waltenden Mittel geregelt sind*”®, iibernimmt sie selbst einen Teil der Bindung.

Die zahlreichen Mitteliibertragungsmaglichkeiten in der spateren Vollzugsphase
lassen die Fehlerquoten bei den Vorausschitzungen der Mittel auch mit Blick auf
die Bindung der Verwaltung in einem anderen Licht erscheinen. Gerade dann,
wenn ungenaue Vorausschitzungen die Regel sind (auf welche Ursachen sie auch
immer zuriickzufiihren sind) kénnen sehr eingeschrankte Mitteliibertragungsrechte
ein Anreiz zur Verbesserung der Vorausschdtzungen im Haushaltsvorentwurf
darstellen.

Die bisherige Aufteilung des Einzelplans III B (Kommission, Operative Ausgaben)
ldsst aber keine funktionelle Zuordnung der Ausgaben auf z.B. bestimmte Ge-
neraldirektionen erkennen (administrative Kontrolle). Dies liegt aber auch daran,
dass sich die Gliederung des Einzelplans III B nicht an der Aufgabenverteilung der
“Ressorts” (Generaldirektionen), bzw. umgekehrt, orientiert. Dem kann auch die
neue Gliederung nach dem ABB-System nicht abhelfen, da diese politikfeldbezogen
ist.

Problematisch ist auch, dass die Nebenhaushalte sich nicht im Haushaltsentwurf
wiederfinden, obwohl die Kommission teilweise fiir ihre administrative Umsetzung
verantwortlich ist (Grundsatz der Einheit). Selbst wenn sich teilweise Darstellungen
in Anlagen finden (z.B. Garantien und Darlehen), schrinkt dies die Ubersichtlich-
keit des Haushalts ein.

Die Kommission unterliegt bei der Aufstellung des Haushaltsplans ferner den
Restriktionen der Finanziellen Vorausschau. Dort sind (bis auf die Rubrik 2 -
Strukturausgaben) Ausgabemoglichkeiten in Form von Hochstgrenzen eingezogen
worden. Da diese keine Ausgabenziele darstellen, hat die Exekutive viel Spielraum,
selbst die konkrete Hohe (unterhalb der Obergrenze) festzulegen.

374 Dies ist die Folge der Aufschliisslung der Ausgaben in einen Teil A und B eines Einzelplans.
375 Punkt F. Ziff. 37 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.
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4.5 Die Verabschiedung des EU-Haushalts

Die Verabschiedungsphase des Haushalts ist gepragt vom sogenannten “Navette-
Verfahren” (“Pendelzug-Verfahren”)*’¢, das heiBt, der Haushaltsentwurf des Minis-
terrates wird abwechselnd im Ministerrat und Parlament beraten.*’”” Vor der
Beschlussfassung des Ministerrates iiber den Haushaltsvorentwurf der Kommission,
die den Haushaltsvorentwurf in den Haushaltsentwurf “verwandelt”, wird jedoch
ein Konzertierungsverfahren eingeleitet (Kap. 4.5.1). Daran schlieft sich das
“Navette-Verfahren” an (Kap. 4.5.2). Auch in dieser Phase des Haushaltskreislaufs
ergeben sich Probleme, die zum Teil aus den vorhergehenden Phasen herriihren
(Kap. 4.5.3). Bei der Verabschiedung des Haushalts spielt der Haushaltsausschuss
des Parlaments eine grofle Rolle, daher soll er kurz vorgestellt werden (Kap. 4.5.4).
Am Ende dieses Kapitels wird eine Bewertung dieser Phase anhand der Budget-
funktionen vorgenommen (Kap. 4.5.5).

4.5.1 Das Verfahren der interinstitutionellen Zusammenarbeit -
Die Konzertierung im Haushaltsbereich

Das Verfahren der interinstitutionellen Zusammenarbeit ist ebenfalls in der
Interinstitutionellen Vereinbarung 1999 niedergelegt.’’® Es ist ein Verfahren,
welches vor der Verabschiedungsphase des Haushalts beginnt und diese begleitet,
also parallel zur Verabschiedungsphase bzw. in sie integriert ablduft. Dieses Verfah-
ren ist das sogenannte “Konzertierungsverfahren” zwischen den beiden Teilen der
Haushaltsbehérde.?”® Obwohl es auch “Konzertierung” heifit, unterscheidet es sich
vom gleichnamigen Verfahren im Legislativbereich (“codecision”).*® Durch das
Konzertierungsverfahren im Haushaltsbereich soll verhindert werden, dass der
Ministerrat die Entscheidungsbefugnisse des Parlaments im Haushaltsbereich
mittels seiner Legislativrechte umgehen kann.*®'

376 Rossi, Matthias: aaO, S. 79.

377 Art. 272 Abs. 3-9 EGV.

378 Teil Il, Ziffer A.27, Anhang III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.

379 Dies geht zuriick auf die dritte EntschlieBung im Protokoll der Ratstagung vom 22.04.1970.
Vgl. Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 74.

380 Fiir das legislative Konzertierungsverfahren wird z.B. ein Konzertierungsausschuss ein-
berufen, der parititisch mit Mitgliedern des Rates und des Parlaments besetzt ist. Vgl.
2Zbinden, Martin: Die Institutionen und das Entscheidungsverfahren der EU nach Am-
sterdam, Bern 1999, S. 161; Das legislative Konzertierungsverfahren kann aber auch ohne
Einberufung des Konzertierungsausschusses schriftlich stattfinden. Einen Konzertierungsaus-
schuss gibt es im Haushaltsbereich nicht. (Eigene Recherche, Auskunft des Advisor on
Budget for the Greens/EFA group in the EP).

381 2Zbinden, Martin: aa0, S. 161.
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Das Konzertierungsverfahren wird grundsitzlich durch einen “Trilog” eingelei-
tet.*® Am einleitenden Trilog nehmen der Prisident des Haushaltsrats, der Vorsit-
zende des Haushaltsausschusses des Parlaments, der Haushaltskommissar und
weitere Mitglieder der jeweiligen Delegationen (davon insgesamt fiinf Mitglieder
des Haushaltsausschusses) teil. Nach der BegriiBung durch den Ratsprésidenten gibt
der Leiter der Parlamentsdelegation in der Regel einen Uberblick iiber die Position
des Parlaments. Die Berichterstatter stellen dann die spezifische Sicht des Parla-
ments zum Haushaltsvorentwurf der Kommission dar. Der Trilog dhnelt einer
Anhérung des Parlaments durch den Ministerrat®®®, Die Fraktionen des Parlaments
treffen sich zuvor und wahrend des Verfahrens in gemeinsamen Sitzungen, um ihre
Positionen innerhalb der Parlamentsdelegation abzustimmen.

Seit der neuen Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999 findet eine Konzer-
tierung implizit iiber alle Ausgaben statt.*** Fiir folgende Ausgabenkategorien ist das
Konzertierungsverfahren ausdriicklich vorgeschrieben:*®
— die Konzertierung iiber die Mittel fiir obligatorische Ausgaben,

— die Konzertierung iiber die Mittel fiir nichtobligatorische Ausgaben,

- die Konzertierung iiber die Inanspruchnahme des Flexibilitdtsinstruments,

— die Konzertierung iiber die Klassifizierung neuer Ausgaben,

- die Konzertierung iiber einen moglicherweise notwendigen neuen Hochstsatz fiir
die Erh6hung der nichtobligatorischen Ausgaben,

- die Konzertierung iiber den finanziellen Bezugsrahmen fiir die Ausgaben in

Mehrjahresprogrammen, die nicht im Verfahren der Mitentscheidung ergehen,
- die Konzertierung iiber die nach Art. 28 EUV zu Lasten des EU-Haushalts gehen-

den GASP-Ausgaben und
— die Konzertierung iiber die Ausgaben fiir Fischereiabkommen.

Uber alle Ausgaben wird zumeist in ein und derselben Sitzung beraten. In der Regel
gibt es zwei Konzertierungssitzungen pro Jahr (Juli und November), wobei es in der
ersten Sitzung um grundsitzliche Positionen geht (die Sitzung ist vor der ersten

382 Ziff. 4 des Anhangs III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

383 Theato Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 75.

384 Ziff. B.1 des Anhangs III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999; Mit der IIV 1993
wurde zunichst nur eine formliche Konzertierung iiber die obligatorischen Ausgaben (sog.
“Ad-hoc-Konzertierung) auf Ersuchen des Parlaments oder Ministerrates (Anhang II, Ziff. B.3
der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1993, in der Interinstitutionellen Vereinbarung
von 1999 findet sich dieser Passus nicht mehr) eingefiihrt, weil alle drei Organe mit dem
alten Verfahren zur Festlegung des Agrarhaushalt unzufrieden waren (Der Rat entschied in
erster Lesung iiber die obligatorischen Ausgaben und revidierte seine Ansitze selten.). Vgl.
dazu Européisches Parlament, Haushaltsausschuss: Tillich-Bericht 1997, Ziff. 4, S. 20, PE
222.885/endg, aa0.

385 Anhang III, Ziff. 3 b; Teil I, Ziff. F.24 Abs.6; Teil 11, Ziff. C.31 Abs. 2; Teil I, Ziff. D.32 b;
Teil 11, Ziff. E.34 Abs. 3; Teil II, Ziff. H.39 Abs.1; Anhang VI, Ziff. B der Interinstitutionellen
Vereinbarung von 1999, aaO.
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Lesung des Ministerrates) und in der zweiten dann um Abanderungen (Anderungen
fiir nichtobligatorische Ausgaben) und Anderungen (Vorschlige fiir Anderungen bei
den obligatorischen Ausgaben), die sich nach der ersten Lesung des Parlaments
ergeben haben. In der Konzertierung selbst verhandeln Ministerrat, Kommission
und Parlament ihre Positionen, eine Einigung wird angestrebt. Notfalls werden die
Sitzungen auch unterbrochen, damit die Delegationen von Ministerrat und Parla-
ment sich jeweils neu abstimmen konnen. Uber die Ergebnisse der Konzertierungs-
sitzung erstatten die parlamentarischen Teilnehmer dem Haushaltsausschuss des
Parlaments Bericht.

Die Ergebnisse der Konzertierung (im Falle der Einigung) miissen offiziell gebil-
ligt werden. Dies geschieht in der Regel im Rahmen der jeweiligen Lesungen®® der
beiden Organe. Die Ergebnisse werden mit denselben Mehrheiten abgestimmt, die
auch fiir das Haushaltsverfahren selbst gelten.*®” Bisher ist es noch nie vorgekom-
men, dass Parlament oder Ministerrat in ihren Lesungen die Ergebnisse einer
Konzertierung nicht bejaht haben. Oft gibt es aber keine Einigung in der Konzertie-
rung. Nur einzelne Probleme konnen einer Losung zugefiihrt werden und dies
nimmt viel Zeit in Anspruch. So war die November-Konzertierung in 2000 und
2001 (Entscheidung iiber die Inanspruchnahme des Flexibilititsinstruments)
erfolgreich, aber im Jahr 1999 konnte eine Einigung erst in “allerletzter Minute”
- ndmlich unmittelbar vor der zweiten Lesung des Parlaments im Dezember -
herbeigefiihrt werden. Eine Nichteinigung hat keine Verfahrenskonsequenzen, das
Haushaltsverfahren geht weiter wie vorgesehen.

4.5.2 Das “Navette-Verfahren”

Im “Navette-Verfahren” wird der Haushaltsvorentwurf zuerst zum Haushalts-
entwurf und dieser wird am Ende zum festgestellten Haushaltsplan®®®: Der Haus-
haltsvorentwurf wandelt sich durch die erste Lesung des Ministerrates in den
Haushaltsentwurf (a), {iber den dann in erster Lesung das Parlament berit (b). Die
zweite Lesung des Ministerrates dient der Verabschiedung der obligatorischen
Ausgaben durch den Ministerrat (c), bevor in einer zweiten Lesung des Parlaments
der Gesamthaushaltsplan verabschiedet wird (d). Aufgrund der Mdglichkeit, die
nichtobligatorischen Ausgaben iiber das Hochstsatzverfahren zu erh6hen, kann eine
dritte Lesung des Ministerrates notwendig werden (e). Nach dem Abschluss der

386 Auch die Beratungen des Rates, die im parlamentarischen Sinne keine Lesungen sind,
werden hier als Lesungen bezeichnet.

387 Hierzu und zum Folgenden: Eigene Recherche, Auskunft des Advisor on Budget for the
Greens/EFA group in the EP.

388 Ein dhnliches Verfahren gibt es z.B. in Australien oder der Schweiz. Vgl. Sturm, Roland:
Vorbilder fiir eine Bundesratsrefom?, S. 25-47, in: Bertelsmann-Kommission “Verfassungs-
politik und Regierungsfahigkeit” (Hrsg.), Arbeitspapier: Institutionelle Entflechtung in
Zweiten Kammern, Giitersloh 2000.
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Beratungen stellt der Prdsident des Parlaments den Haushaltsplan fest (f). Die
auffilligste Besonderheit im Vergleich zu nationalstaatlichen Verfahren ist die
Integration der Konzertierung.

a) Erste Lesung des Ministerrates: Sie findet in der Regel im Juli statt. In
dieser Lesung beschlieBt der Ministerrat iiber den Haushaltsvorentwurf der Kom-
mission. Wenn der Ministerrat vom Vorentwurf abweichen will, muss er sich den
anderen beteiligten Organen ins Benehmen setzen (Art. 272 Abs. 3 Unterabsatz 2
EGV). Dies ist durch den vorher stattfindenden Trilog und die Konzertierung
geschehen.

Die Vorbereitung erfolgt durch den Haushaltsausschuss des Ministerrates, der
sich aus den Finanzreferenten des Ausschusses der Stindigen Vertreter (AStV)
zusammensetzt (Art. 138 II HO). Dessen Arbeitsergebnisse werden dem AStV
Haushalt vorgelegt, der sie in der Regel im A/B-Punkt-Verfahren mit qualifizierter
Mehrheit billigt.3*

Der Beschluss iiber den Haushaltsvorentwurf ergeht mit qualifizierter Mehr-
heit.**® Die Stimmen des Ministerrates werden bei qualifizierter Mehrheit ge-
wogen, notwendig sind mindestens 62 Stimmen von 87 Stimmen. Zusidtzlich
miissen 10 Mitgliedstaaten zugestimmt haben.**! Durch diese doppelte Mehrheit
reichen entweder 26 Stimmen®* oder 6 Mitgliedstaaten® fiir eine Sperrminoritit
aus.

Der so beschlossene Haushaltsentwurf ist zumeist mit starken Kiirzungen des
Kommissionsvorschlags verbunden.*** Daher wird dem Ministerrat auch vom
Parlament vorgeworfen, dass er keine Bedarfspolitik, sondern reine Ausgabenkiir-
zungen betreibe, wobei er Ausgaben mit politischen Rang privilegiert und sich
seine Kiirzungen vor allem auf die nichtobligatorischen Ausgaben beziehen.**

Der Haushaltsentwurf des Ministerrates wird nach dem pragmatischen Kalender
bis zum 31. Juli an das Parlament iibersendet**. Kommt der Beschluss des Minister-

389 Auskunft von Ralph Miiller, Bundesfinanzministerium, Referat EA 3.

390 Art. 272 Abs. 3 Unterabsatz 3 EGV.

391 Variante 2 des Art. 205 Abs. 2 EGV, siehe auch: Jaqué, Jean Paul, Art. 148 Rn.6, in:
Groeben, Hans von der / Thiesung, Jochen /' Ehlermann, Claus-Dieter: Bd. 4, aaO.

392 Z.B. von Spanien (8), Frankreich (10) und Italien (10).

393 Z.B.Schweden (4), Danemark (4), Irland (3), Belgien (5), Griechenland (5), Niederlande (5).

394 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 33.

395 Theato, Diemut / Graf, Rainer: aa0, S. 54; So schlug z.B. der AStV dem Ministerrat fiir den
Haushaltsentwurf 2001 vor, bei den obligatorischen Ausgaben die VE um 352,82 Mio. €
und die ZE um 350,81 Mio. € zu kiirzen, wihrend die VE fiir nichtobligatorische Ausgaben
um 726,85 Mio. € und die ZE sogar um 1040,59 Mio. € gekiirzt werden sollten. Vgl. Rat,
Aufzeichnung des AStV: Haushaltsverfahren 2001 — Aufstellung des Haushaltsplanentwurfs,
Operative Ausgaben, Dok.-Nr. 10359/00 vom 13.07.2000, Tabelle im Anhang (nicht-
offentliches Dokument).

306 Nach Art. 272 Abs. 4 EGV bis zum 05. Oktober, so auch in Art. 16 Abs. 1 Unterabsatz 2
HO.
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rates nicht rechtzeitig (bis zum 05. Oktober) zustande, kann das Parlament Untétig-
keitsklage erheben (Art. 232 EGV).

b) Erste Lesung des Parlaments: Nach der Sommerpause beginnt das Parlament
mit seinen Beratungen. Dem Parlament stehen unterschiedliche Reaktionen auf den
Haushaltsentwurf des Ministerrates zu Verfiigung:>*’

- Das Parlament kann zundchst binnen 45 Tagen dem Haushaltsentwurf des
Ministerrates ohne Anderungsvorschlige seinerseits die Zustimmung erteilen
und somit den Haushaltsentwurf endgiiltig feststellen. Dieselbe Rechtsfolge tritt
ein, wenn das Parlament sich iiberhaupt nicht binnen 45 Tagen duBert.’®

- Das Parlament kann aber auch Anderungen vorschlagen, wobei schon verbal im

Vertrag danach unterschieden wird, ob es sich um Anderungen bei den obligato-
rischen Ausgaben handelt (Vorschlag von Anderungen) oder bei den nicht-
obligatorischen Ausgaben handelt (Abinderungsvorschlige).**’
Fiir Vorschlige zur Anderung bei den obligatorischen Ausgaben bendtigt das
Parlament die absolute Mehrheit der abgegebenen Stimmen. Fiir Abdnderungs-
vorschlage bei den nichtobligatorischen Ausgaben ist die Stimmenmehrheit der
Mitglieder erforderlich.

— Das Parlament kann zudem bereits in der ersten Lesung den Haushalt global ab-
lehnen.*®

Nach dem pragmatischem Kalender iibermittelt das Parlament Ende Oktober/
Anfang November seine Lesungsergebnisse an den Ministerrat und das Konzertie-
rungsverfahren wird fortgesetzt.“°! Im diesem Rahmen findet ein weiterer Trilog (in
derselben Besetzung wie zu Beginn der Verabschiedungsphase) statt. Inhalt sind die
Anderungs- und Abinderungsvorschlige des Parlaments sowie das Ad-hoc-Be-
richtigungsschreiben der Kommission.**? Die Kommission muss dieses Schreiben
vor Ende Oktober an Ministerrat und Parlament iibermitteln.*® Die Konzertierungs-
sitzung iiber die Ergebnisse dieses zweiten Trilogs findet meist am Tag vor der
zweiten Lesung des Ministerrates bzw. spitestens am selben Tage vorher statt.

c) Zweite Lesung des Rates: Im November berdt dann wiederum der Minister-
rat den Haushaltsplan. Bei diesen Beratungen ist die Kommission, durch den
Haushaltskommissar vertreten, anwesend. Der Ministerrat berdt zum einen die

397 Art. 272 Abs. 4 EGV.

3908 Art. 272 Abs. 4 UA 3 S. 1, 2 EGV.

399 Art. 272 Abs. 4 UA 2 EGV.

400 Rossi, Matthias: aaO, S. 81; Bieber, Roland, Art. 203, RN 40; in: Groeben, Hans von der /
Thiesing, Jochen / Ehlermann, Claus-Dieter: Bd. 4, aaO.

401 Anhang III, Ziffer B.6 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.

402 Dieses Schreiben enthdlt die Aktualisierung der zugrunde gelegten Daten fiir die Agraraus-
gaben und/oder Korrekturen zu den operativen Mittel fiir die internationalen Fischerei-
abkommen (sogenanntes “Tillich-Mulder-Verfahren”).

403 Ziffer B.2 Anhang III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.
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Ergebnisse der ersten Lesung des Parlaments und zum anderen das Ad-hoc-Be-
richtigungsschreiben der Kommission, sofern er sich nicht schon friiher als einen
Monat vor der ersten Lesung des Parlaments damit befasst hat.**

Eigentlich wird an dieser Stelle die Verabschiedungsphase in zwei Verabschie-
dungsphasen aufgesplittet. Das liegt erneut an der Unterscheidung zwischen
obligatorischen und nichtobligatorischen Ausgaben. Die Verabschiedung der
obligatorischen Ausgaben endet in der zweiten Lesung des Ministerrates. Fiir den
Fall, dass das Parlament Anderungen vorgeschlagen hat, gibt es mehrere Maglich-
keiten:*%

- Wenn die Anderung nicht zur Erhdhung des Gesamtbetrages der Ausgaben eines
Organs (dies kann auch durch Ausgleich oder Absenken bei anderen Ausgaben
erreicht werden) fiihrt, kann der Ministerrat den Anderungsvorschlag mit qualifi-
zierter Mehrheit ablehnen. Hat er den Anderungsvorschlag abgelehnt, dann kann
er mit qualifizierter Mehrheit den in seinem Entwurf stehenden Betrag beibehal-
ten oder einen anderen Betrag festsetzen.

— Fiihrt dieser Anderungsvorschlag jedoch zur Erhéhung des Gesamtbetrags der
Ausgaben eines Organs kann der Ministerrat den Vorschlag mit qualifizierter
Mehrheit annehmen, wobei die Nichtannahme einer Ablehnung gleichkommt.
Wenn der Ministerrat einen Anderungsvorschlag jedoch abgelehnt hat, gilt wie
schon zuvor, dass er mit qualifizierter Mehrheit den in seinem Entwurf stehen-
den Betrag beibehalten oder einen anderen Betrag festsetzen kann.

Hat das Parlament Abdnderungen bei den nichtobligatorischen Ausgaben beschlos-

sen, dann hat der Ministerrat vier Moglichkeiten. Er kann:

— diese Abanderungen mit qualifizierter Mehrheit annehmen,

- sie mit qualifizierter Mehrheit ablehnen (Grundsatz der umgekehrten Mehrheit)
oder

- sie mit qualifizierter Mehrheit 4ndern (Grundsatz der umgekehrten Mehrheit).

Das Konzertierungsverfahren kann fortgesetzt werden, wenn keine Einigung iiber
die nichtobligatorischen Ausgaben herbeigefiihrt werden konnte. Dann findet vor
der zweiten Lesung des Parlaments ein weiterer Trilog statt.**

d) Zweite Lesung des Parlament: Anfang Dezember setzt das Parlament seine
Beratungen fort, sofern nicht der Ministerrat die Abdnderungen bei den nicht-

404 Art. 272 Abs. 5 EGV; Ziffer B.2 Anhang IIl der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999,
aa0.

405 Art. 272 Abs. 5 UA 1 b EGV.

406 Anhang 111, Ziffer B.6 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO. Im Haushalts-
verfahren 1998 gab es insgesamt 7 Triloge. Vgl. Guth, Eckart: Der Haushalt der Union:
Bilanz und Perspektiven, S. 69-89 (77) in: Caesar, Rolf / Scharrer, Hans Eckart: Die
Zukunft Europas im Lichte der Agenda 2000, Baden-Baden 2001, 1. Aufl.
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obligatorischen Ausgaben aus der ersten Lesung des Parlaments gebilligt hat (oder
die Abdnderungen als angenommen gelten). Dies ist aber in der Regel nicht der
Fall. Auch in dieser Lesung ist die Kommission anwesend.

Die Tatsache, dass der Ministerrat gegebenenfalls auch die Anderungsvorschlige
des Parlaments bei den obligatorischen Ausgaben abgelehnt hat, spielt keine Rolle
fiir die zweite Lesung des Parlaments.*”” Fasst das Parlament innerhalb von 15
Tagen nach dem offiziellen Termin, an welchem der Entwurf des Ministerrates dem
Parlament zugeleitet werden soll, keinen Beschluss, so gilt der Haushalt als fest-
gestellt*®®. Will das Parlament die vom Ministerrat in der zweiten Lesung vor-
genommenen Anderungen an den nichtobligatorischen Ausgaben wiederum &n-
dern, so kann es mit der Mehrheit der Stimmen der Mitglieder und 3/5 der abge-
gebenen Stimmen die Beschliisse des Ministerrates andern oder ablehnen (doppelte
Mehrheit).**

Es kann aber auch mit der Mehrheit der Stimmen seiner Mitglieder und 2/3 der
abgegebenen Stimmen den Haushaltsentwurf insgesamt ablehnen.*'® In diesem Fall
betrifft dies auch die bereits vom Ministerrat beschlossenen obligatorischen Aus-
gaben.*!! Das Parlament kann dann die Vorlage eines neuen Haushaltsentwurfs
verlangen und die Verabschiedungsphase beginnt erneut.

e) Haochstsatz fiir die Erh6hung der nichtobligatorischen Ausgaben: Dieser
Satz wurde schon mehrfach erwdhnt (Art. 272 Abs. 9 UA 5 EGV). Er ist zunéchst
ein “statischer Satz”, der sich aus der Verkniipfung der Inflationsrate der EU mit
der durchschnittlichen Wachstumsrate des gemeinschaftlichen BSP und den Wachs-
tumsraten der nationalen Haushalte ergibt. Er wird von der Kommission im Rah-
men der Haushaltsaufstellung festgestellt.*’> Hat der Ministerrat in seinem Haus-
haltsentwurf den von der Kommission festgelegten Erhohungssatz um mehr als die
Hilfte erhoht, kann auch das Parlament nochmals um die Hélfte des Hochstsatzes
in seinen Lesungen erhdhen.® Hat der Ministerrat um weniger als die Hilfte
erhéht, kann das Parlament den Restbetrag ausnutzen.

Wenn die Kommission, das Parlament oder der Ministerrat der Ansicht sind, dass
wiahrend des Haushaltsverfahrens der Hochstsatz fiir die Erhohung der nicht-

407 Uber die obligatorischen Ausgaben wurde endgiiltig in der zweiten Lesung des Ministerrates
entschieden. Der Ministerrat fertigt ein Exposé iiber die Ergebnisse seiner Beratungen zu
den Anderungsvorschlagen des Parlaments, welches er ihm iibersendet. Der Ministerrat hat
insoweit nur eine Informationspflicht gegeniiber dem Parlament.

408 Art. 272 Abs. 6 Satz 2 EGV.

409 Art. 272 Abs. 6 S. 1 EGV.

410 Das Recht zur Globalablehnung des Haushalts steht dem Parlament auch schon in seiner
ersten Lesung zu.

411 Art. 272 Abs. 8 EGV.

412 Art. 272 Abs. 9 UA 2 EGV.

413 Vring, Thomas von der: aa0, S. 205.
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obligatorischen Ausgaben geindert werden muss (trotz oder anstatt der Méglichkeit
der hélftigen Erhhung durch Ministerrat und Parlament), konnen sich Ministerrat
und Parlament auf einen neuen Hochstsatz einigen. Dabei muss das Parlament mit
der Mehrheit seiner Mitglieder und */ der abgegebenen Stimmen zustimmen. Der
Ministerrat entscheidet auch hier mit qualifizierter Mehrheit (“dritte” Lesung).
Lehnt der Ministerrat diesen Hochstsatz ab, dann ist der Haushalt nicht beschlos-
sen.

Das Hochstsatzverfahren des Vertrages ist in der Praxis relativ unbedeutend, da
in der Interinstitutionelle Vereinbarung zwischen den Organen vereinbart wur-
de*', dass im Zeitraum 2000-2006 die Erhdhungssitze fiir die nichtobligatorischen
Ausgaben anerkannt werden, die in der Finanziellen Vorausschau festgelegt wur-
den.*!

f) Feststellung des Haushalts: Haben Ministerrat und Parlament ihre Lesungen
abgeschlossen, stellt der Prisident des Parlaments fest, dass der Haushaltsplan
endgiiltig festgestellt wird.*'® Der Entwurf wird zum Plan und entfaltet Bindungs-
wirkungen gegeniiber den Organen.*'” Der Haushaltsplan muss in Ausgaben und
Einnahmen ausgeglichen sein (Grundsatz des Haushaltsausgleichs). Jedoch gilt dies
nur fiir das Verhdltnis von den Zahlungsermdchtigungen zu den Einnahmen. Vom
1. Januar an wirkt der festgestellte Haushaltsplan auch gegeniiber den Mitgliedstaa-
ten:*'® Diese sind nimlich verpflichtet, der EU die geschuldeten Eigenmittel*' zur
Verfiigung zu stellen (Art. 17 II HO). Dadurch wird der Haushaltsplan zum Ein-
nahmengesetz.*2°

Wird von einem Organ die Legalitit des Haushaltsplans angezweifelt, dann kann
es Feststellungsklage vor dem Europiischen Gerichtshof erheben. Das Feststellungs-
urteil erhilt in Falle der Stattgabe der Klage den Tenor, dass die Feststellung des
Haushalts durch den Parlamentsprisidenten annulliert wird. Dann gilt der Haus-
haltsentwurf in seiner letzten Fassung bis zur endgiiltigen noch ausstehenden
Verabschiedung,.

414 Teil I, Ziff. A.12 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.

415 Fiir den Fall, dass eine Finanzielle Vorausschau fehlt, ist festgeschrieben, dass dem Parla-
ment sein vertragliches Erhohungsrecht ab der Aufstellung des Haushaltsentwurfs durch die
erste Ratslesung zusteht. Dabei sind etwaige Berichtigungs- oder Nachtragshaushalte mit ein
zu beziehen. Sollte ein neuer Erhdhungssatz notwendig sein, ist ein Konzertierungsverfah-
ren einzuleiten. Vgl. Teil II, Ziffer D.32 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999,
aa0.

416 Art. 272 Abs. 7 EGV.

417 Ausfiihrlich zur Feststellungswirkung und zur méglichen Nichtigkeit: Rossi, Matthias: aaO,
S. 88f.

418 Oder mit dem Zeitpunkt der Feststellung, wenn dieses Datum nach dem 1. Januar liegt.

419 Die Haushaltsordnung spricht von “Beitrdgen”!.

420 Noll, Michael: Haushalt und Verfassung, 1. Aufl., Stuttgart/Berlin/Kéln 2000, S. 176.
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4.5.3 Probleme bei der Verabschiedung des EU-Haushalts

Auch innerhalb dieser Verfahren ergeben sich mehrere Probleme. Sie lassen sich
folgenden Bereichen zuordnen:

- dem Konzertierungsverfahren (a),

— dem “pragmatischen Zeitplan” (b),

- der Klassifizierung der Ausgaben (c),

dem Hochstsatzverfahren (d),

den unterschiedlichen Mehrheitsregeln (e),

den Verwaltungsausgaben von Ministerrat und Parlament (f),

den Parlamentslesungen (g) und

dem Zusammenhang zwischen Einnahmen und Ausgaben (h).

a) Konzertierungsverfahren: Dieses Verfahren ist in den Vertrdgen nicht
vorgesehen. Erstmalig in der Interinstitutionellen Vereinbarung 1999 wurde es als
ein das Haushaltsverfahren begleitendes Verfahren im interinstitutionellen “soft
law” zwingend verankert.**' Uber dieses Verfahren versucht das Parlament seinen
Einfluss beharrlich auszuweiten. Das Parlament nutzt die Konzertierungen, um
andere wichtige Haushaltsfragen, die eigentlich nicht der Konzertierung unterwor-
fen sind, mit zu kldren. Das kann es deshalb, weil die Konzertierung innerhalb der
Verhandlungen iiber das Gesamtpaket der Interinstitutionellen Vereinbarung
(inklusive Finanzieller Vorausschau) zum Verhandlungsgegenstand gemacht wird.
So hat das Parlament in der Konzertierung tiber den Haushalt 2002 versucht, auch
das Problem der (Neu)Aufstellung der Finanziellen Vorausschau einzubringen.*?
Der Haushaltsausschuss des Parlaments wiirde aus dem Konzertierungsverfahren
sogar gern ein echtes Mitentscheidungsverfahren machen.“* Nachdem es nun seit
1999 bei allen Ausgaben grundsitzlich eine Konzertierung gibt, mochte das Parla-
ment auch iiber die Einnahmen ein Konzertierungsverfahren durchsetzen.***

421 Vorher gab es die Moglichkeit nach der Gemeinsamen Erkldrung von 1975, dass Rat oder
Parlament eine Konzertierung beantragen konnten und der Rat iiber die Notwendigkeit
einer Konzertierung entschied. Auch die Kommission konnte bei ihren Vorschldgen vermer-
ken, ob eine Konzertierung ratsam wire.

422 Eigene Recherche, Auskunft des Advisor on Budget for the Greens/EFA group in the EP.

423 Europdisches Parlament, Haushaltsauschuss: Entwurf eines Berichtes zu dem Vorschlag fiir
eine Verordnung (EG, EGS, EAG) des Rates zur Regelung der Haushaltsordnung fiir den
Gesamthaushaltsplan der Europdischen Gemeinschaften, S. 54, PE 300.030 (Berichts-
entwurf Dell’Alba 2000), aaO.

424 Das Parlament hat im Rahmen der Verhandlungen iiber den “Vorschlag fiir einen Beschluss
iiber das System der Eigenmittel der EU” 1999 dem Ministerrat einen Antrag auf Durch-
fiihrung der Konzertierung vorgelegt. Der Ministerrat forderte das Parlament auf, auf die
Konzertierung zu verzichten. Er war der Ansicht, dass sich durch die Konzertierung das
Ratifizierungsverfahren in den Mitgliedsstaaten verzogern wurde und zudem sei keine
Beteiligung des Parlaments bei den Eigenmitteln vorgesehen. Der Konflikt endete mit einem
Kompromiss. Es wurde vereinbart, dass die Kommission bis Ende 2004 einen Vorschlag
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Die Konzertierung ist mittlerweile als “Konfliktfilterstelle” etabliert. Zwar steht
in der Interinstitutionelle Vereinbarung**®, dass sie die im Vertrag geregelten
Befugnisse der Organe nicht beriihrt. Dies bedeutet, dass es fiir den Ablauf des
Haushaltsverfahrens formal gleichgiiltig ist, ob die Konzertierung Ergebnisse zeitigt.
Fiir den tatsdchlichen Ablauf der jahrlichen Haushaltsberatungen ist die Konzertie-
rung indes immens wichtig. In den Trilogen und bei den Konzertierungssitzungen
koénnen Probleme angesprochen und diskutiert — manchmal sogar gelost —
werden.*® Die Konzertierung erhoht aber die Transaktionskosten des Haushalts-
verfahrens erheblich, geht man von der erhdhten Anzahl der durch die Konzertie-
rung erforderlichen Sitzungen aus. Allein in der Verabschiedungsphase gibt es in
der Regel zwei bis drei Triloge und dementsprechend bis zu drei Konzertierungssit-
zungen. Zusatzlich muss in den jeweiligen Lesungen von Ministerrat und Parlament
iiber die Konzertierungsergebnisse abgestimmt werden.

Zu bedenken ist auch, dass den Beteiligten durch die Konzertierung neue dis-
kretiondre Spielrdume erdffnet werden. Mindestens acht verschiedene Themen
werden innerhalb einer Sitzung beraten. Das gibt beiden Seiten Tauschméglich-
keiten, die sie ohne die Konzertierung so nicht hitten. Es muss jedoch beriicksich-
tigt werden, dass die jeweiligen Verhandlungsspielrdume der Beteiligten in der
Konzertierung stark eingeschréankt sind. So ist z.B. die Delegation des Parlaments
an die Beschliisse des Plenums gebunden*”’ und die Fraktionen fiihlen sich an ihre
Standpunkte in den Delegationssitzungen gebunden*?®,

b) Pragmatischer Kalender: Nach Art. 18 HO konnen die Kommission und die
Haushaltsbehorde die Vorverlegung der Termine bestimmen.*?* Da dieser “pragma-
tische Kalender” allen Organen dienlich ist und zudem jederzeit zu den vertragli-
chen Fristen zuriickgekehrt werden kann, spricht nichts gegen die Anwendung des
“pragmatischen Kalenders”. Insbesondere das Parlament erhilt mehr Zeit fiir seine
Beratungen. Insofern ist diese Regelung eine transaktionskostensenkende und die
Verfahrenseffizienz steigernde Regelung. Ihre Aufnahme in die Vertrige wire
wiinschenswert. Dies wiirde jedoch eine Vertragsinderung notwendig machen
(Einstimmigkeit im Ministerrat und Ratifizierung durch die Mitgliedstaaten). Da

vorlegt, indem sie die vom Parlament vorgebrachte Kritik am Eigenmittelsystem iiberpriifen
soll. Vgl. Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Konzertierungsbericht 2000, S. 71.,
PE 289.589, aaO.

425 Ziff 3 der Einleitung der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.

426 Oft gelingt dies aber nicht und so wird die Konzertierung auch als “Dialog der Schwerhdri-
gen” bezeichnet. Vgl. Costa Neves, Carlos (MdEP) in der Sitzung zum Haushalt 2002 vom
23.10.01.

427 Gauweiler, Marijke: aa0O, S. 28.

428 Eigene Rechemhe Auskunft des Advisor on Budget for the Greens/EFA in the EP.

429 Fiir die Uberlmttlung der Voranschlige, die Annahme des Vorentwurfs, die Ubermittlung
des Vorentwurfs, die Annahme des Haushaltsentwurfs und die Ubermittlung des Haushalts-
entwurfs.
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dies diskretiondre Spielrdume fiir Vetospieler bietet, ist die jetzige “informelle”
Regelung zu bevorzugen.

c) Klassifizierung der Ausgaben: Diese Regelung verschafft zunidchst dem
Ministerrat eine profunde Stellung hinsichtlich der obligatorischen Ausgaben, iiber
die er — auBer im Falle der Globalablehnung - de facto allein entscheidet.**® Aller-
dings darf nicht vergessen werden, dass der Ministerrat sich nur im Rahmen der
Finanziellen Vorausschau bzw. der Agrarleitlinie bewegen kann.

Die Klassifizierung der Ausgaben erfolgt nach Haushaltslinien. Aus dem Miss-
stand, dass alte Linien lange Zeit nicht auf ihre Notwendigkeit hin {iberpriift wur-
den, entstand das Ad-hoc-Konzertierungsverfahren.*' Dieses Verfahren ist in der
Interinstitutionellen Vereinbarung 1999 der Konzertierung iiber alle Ausgaben
gewichen, d.h. alle Ausgaben werden auf den Priifstand gestellt, womit sich die
Situation des Parlaments verdndert. Es muss sich nun auch Fragen beziiglich
“seiner” Ausgaben gefallen lassen und so entsteht gegenseitiger Beibehaltungs-
druck.

Die Klassifizierung der Ausgaben wird seitens des Parlaments auch dazu benutzt,
mehr legislative Mitentscheidungsrechte bei Finanzbestimmungen, Programmen
und Instrumenten zu “erhalten”. Das Druckpotential des Parlaments ist der Haus-
halt, denn gibt der Ministerrat nicht nach, wird “das Parlament andernfalls versu-
chen (...), seine Vorstellungen im Rahmen des Haushaltsplans durchzusetzen.”**?
Dies gelingt ihm insbesondere bei den nichtobligatorischen Ausgaben.

Insgesamt ist nicht nur deshalb eine doch deutliche Steigerung der nichtobligato-
rischen Ausgaben zu beobachten. Dies zeigt sich vor allem an den Ausgaben fiir
strukturpolitische Bereiche (vgl. Abb. 11). An den Erhdhungen der Ausgaben fiir
strukturpolitische MaBnahmen hat nicht nur das Parlament (es sind ja nichtobligato-
rische Ausgaben!), sondern auch der Ministerrat selbst ein Interesse. Die Struktur-
politik nutzen der Ministerrat und vor allem der Europdische Rat als Kompensa-

430 Die Einfiihrung der Klassifizierung diente dem Zweck, das Aushdhlen der Rechtsetzungs-
kompetenzen des Ministerrats durch die Haushaltskompetenzen des Parlaments zu verhin-
dern. Vgl. Beutler, Bengt / Bieber, Roland / Pipkorn, Jorn / Streil, Jochen: RN 356, S. 208,
aa0.

431 Im Rahmen der Verhandlungen iiber die Finanzielle Vorausschau 1993-1999 schlug das
Parlament vor, dass obligatorische Ausgaben zwingend vor der 1. Lesung des Ministerrates
iiberpriift werden miissten. Diese Ad-hoc-Konzertierung bezog sich nur auf die obligatori-
schen Ausgaben. Es erfolgte eine Priifung der Rechtsgrundlagen dieser Ausgaben sowie die
Priifung der zwingenden Betréage. Der Ministerrat muBte begriinden, wenn er etwas anderes
als bisher wollte. So hatte das Parlament eine gewisse Kontrolle iiber die obligatorischen
Ausgaben. Vgl. von der Vring, Thomas: aa0O, S. 210f.

432 Europdisches Parlament, Ausschuss fiir konstitutionelle Fragen: Bericht iiber die Vorschlage
des Europdischen Parlaments fiir die Regierungskonferenz, Ziff. 4a-e, Dok.-Nr. AS-
0086/2000 (Leinen-Bericht 2000).
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tionsmasse.“*> Es ist zu beobachten, dass sowohl die Interinstitutionelle Verein-
barung 1988 als auch die Interinstitutionelle Vereinbarung 1993 die struktur-
politischen Ausgaben zunichst senkte (im ersten oder in den zwei folgenden
Jahren), danach die Strukturausgaben aber absolut wieder anstiegen.**

Abb. 11: Der Anstieg der strukturpolitischen Ausgaben
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Eigene Darstellung, Daten entnommen aus: Européische Kommission: Vademekum Haushalt
2000, Tab. 1

Dafiir verantwortlich sind aber auch die Begrenzung der Agrarausgaben und die
Aufstockung der externen Ausgaben. Uber die externen Ausgaben verbessert der
Ministerrat “sein” aufenpolitisches Renommee.

Trotz der Einfiihrung der Interinstitutionellen Vereinbarung gibt es noch weitere
Probleme.**® So fiihrt eine zu hohe Veranschlagung im Agrarbereich zwar nicht
unbedingt zur Erh6hung der Gesamtausgaben, geht aber zu Lasten anderer Berei-
che (“Rubrikenwettbewerb”). Die stindigen Veranderungen der Verordnungen, auf
denen die Agrarausgaben beruhen, tragen dazu bei. Da das Parlament wéhrend
eines Haushaltsverfahrens fast gar keinen Einfluss auf die obligatorischen Ausgaben
hat, muss es sich bereits wiahrend der Verhandlungen der jeweiligen Finanziellen
Vorausschau positionieren und hinsichtlich dieser Ausgaben sehr weitblickend

433 Siehe die Beispiele im Rahmen der Verhandlungen iiber die “Finanzielle Vorausschau” und
die Eigenmittelbeschliisse, vgl. Kap. 4.2.2.2, d).

434 Die Finanzielle Vorausschau 2000-20006 sieht allerdings insgesamt einen leichten Riickgang
der Strukturausgaben vor. Das liegt zum einen an der Erh6hung anderer nichtobligatorischer
Ausgabenbereiche und zum einen an den Ausgaben fiir die Beitrittskandidaten, die kontinu-
ierlich steigen. Vgl. Europdische Kommission: Haushaltsvademekum 2000, Finanzielle
Vorausschau, Tab. 37, aaO.

435 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Tillich-Bericht 1997, Ziff. 4, 6-13, 16, S. 20,
(PE 222.885/endg), aaO.
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sein.**® Auf den fortwihrenden Streit bei der Einstufung neuer Ausgaben als obliga-
torisch oder nichtobligatorisch wurde bereits hingewiesen.*’

Da die Klassifizierung in erster Linie dazu dient, die Befugnisse von Ministerrat
und Parlament im Haushaltsverfahren abzugrenzen, verwundert es nicht, dass
selbst die Reflexionsgruppe — die 1995 institutionelle Anderungsvorschlage fiir die
EU-Verfassung machen sollte - fiir die Beibehaltung der Klassifizierung pladierte.**®
Das gesamte bestehende System der Verteilung der Verfiigungsrechte beruht
mittlerweile — was Ministerrat und Parlament betrifft — auf dieser Klassifizierung.

d) Hochstsatzverfahren: Je nachdem, ob das vertragliche Verfahren oder das
“soft law” angewendet wird, resultieren aus dem Hochstsatzverfahren unterschied-
liche Probleme:

¢ Vertragliches Verfahren: Der Europdische Gerichtshof hat entschieden, dass
sich Ministerrat und Parlament {iber den Erh6hungssatz der nichtobligatorischen
Ausgaben und iiber den Gesamtbetrag der nichtobligatorischen Ausgaben einigen
miissen. Diese Einigung kann nicht vermutet werden**°. Das vertragliche Verfah-
ren wird dem insoweit gerecht, als dass zwar die Kommission per Initiativrecht
den Satz im Friihjahr festlegt, dieser aber durch Ministerrat und Parlament
angehoben bzw. sogar neu gefasst werden kann. Der Ministerrat hat hier einen
Anreiz, den Hochstsatz mindestens um die Hilfte zu erh6hen, damit das Parla-
ment selbst auch nicht mehr als um die Hilfte erhéhen kann.**
Auch kénnen die Hochstsatzbefugnisse des Parlaments durch die Legislativbe-
fugnisse des Ministerrates beschnitten werden, z.B. indem der Ministerrat
Grenzen fiir nichtobligatorische Ausgaben in Regelungen festlegt, iiber die nur
er allein entscheidet.*!

436 Doch auch hier hat es — wegen der Festlegung der Agrarleitlinie - nicht sehr viel EinfluB.

437 Vgl. Kap. 4.2.2, Ziff. d).

438 Reflexionsgruppe, Bericht der Reflexionsgruppe, Briissel 05.12.1995, RN 138, dokumentiert
auf der CD-Rom in: Weidenfeld, Werner: Amsterdam in der Analyse, Giitersloh 1998.

439 EuGH Rs. 41/95 (Rat der Européischen Union vs. Europdisches Parlament), 07.12.1995,
EuGH Slg. 1995 1-4411.

440 Jedoch kann der Ministerrat, wenn er hinsichtlich des Erh6hungssatzes einen minimali-
stischeren Ansatz wihlt und deshalb davon auszugehen ist, dass das Parlament einen
maximalistischen Ansatz bevorzugt, sein Entgegenkommen beim Erhdhungssatz als kompen-
satorische Manovriermasse benutzen. Dies kann das Parlament nicht, da es erst nach dem
Ministerrat {iber den Hochstsatz entscheidet. Vgl. Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aaO,
S. 156.

441 Ein Beispiel dafiir ist die Ausdehnung der Agrarleitlinie auf MaRnahmen zur Entwicklung
des ldndlichen Raums. Ausgaben fiir MaBnahmen zur Entwicklung des lindlichen Raums
sind eigentlich nichtobligatorische Ausgaben. Vgl. Europdische Kommission: Vorschlag fiir
eine VO des Rates betreffend die Haushaltsdisziplin, KOM (1999)364; Eine zusitzliche
Bindung ergab sich hier dadurch, dass die Rechtsform des Rechtsaktes, in dem die Agrarleit-
linie geregelt wird, gedndert wurde (jetzt Verordnung und damit Bindungswirkung auch fiir
das Parlament).
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¢ Verfahren nach Interinstitutioneller Vereinbarung: In der Praxis gibt es den
Konflikt um das Hochstsatzverfahren so nicht mehr, weil die Interinstitutionelle
Vereinbarung 1999 festlegt, dass die Erhhungssitze fiir die nichtobligatorischen
Ausgaben in der Finanziellen Vorausschau verbindlich fiir alle Organe festgeschrie-
ben werden. Dadurch wird die Vorschrift des Vertrags ganzlich umgangen und die
Einigung {iber die ErhShungssétze findet vor Beginn eines 7-Jahreszeitraums statt.
Dies nimmt den Organen die Mdglichkeit, flexibel zu reagieren.*?

Letztlich ist die Anerkennung der Hochstsatzgrenzen aber zwangsldufig eine Folge
der Plafondierung in der Finanziellen Vorausschau, denn die Ausgabengrenzen**
enthalten implizit Steigerungsraten fiir sieben Jahre. Die Aufnahme der Anerken-
nungsregel in die Interinstitutionelle Vereinbarung ist erforderlich gewesen, denn
ansonsten hitten Parlament und Ministerrat die in der Finanziellen Vorausschau
festgeschriebenen Hochstsatzgrenzen durch die Anwendung der vertraglichen
Héchstsatzregel umgehen konnen.

e) Mehrheitsregeln: Fiir die beiden Teile der Haushaltsbehdrde gibt es innerhalb
der Verabschiedungsphase unterschiedliche Mehrheitsregeln (vgl. Abb. 12).

Der Ministerrat entscheidet in der Verabschiedungsphase grundsitzlich mit
qualifizierter (doppelter) Mehrheit. Dabei ist es moglich, dass sich eine qualifizierte
Mehrheit findet, die nur 58,3% der europdischen Bevdlkerung vertritt.*** Eine
Koalition von Lindern, die immerhin 87,3% der EU-Bevodlkerung vertritt, reicht
zwar nicht aus, um selbst eine qualifizierte Mehrheit zu erreichen, kann aber iiber
das zweite Quorum (10 Mitgliedstaaten miissen zustimmen) die Abstimmung
blockieren.*** Die doppelte Mehrheit fiihrt dazu, dass es schwieriger wird, Koalitio-
nen zu bilden, denn es sind sowohl die Lander als auch die Stimmen zu bedenken.
Je weniger Koalitionen méglich sind, desto schwieriger (und kostenintensiver) wird
es aber, eine Entscheidung zu fillen.**®

Zu unterscheiden ist beim Ministerrat zudem, ob er mit qualifizierter Mehrheit
annehmen (Nichtannahme gilt als Ablehnung) oder ob er mit qualifizierter Mehr-

442 Vgl. Kap. 4.2.2.2, Ziff. a).

443 Sowohl insgesamt als auch auf die Rubriken bezogen.

444 Alle Lander ohne Deutschland (10), GroBbritannien (10) und die Niederlande (5); vgl. auch
zum Folgenden: Feltgen, Thierry: Verdnderte Machtverteilung im Ministerrat nach der EU-
Erweiterung, Wirtschaftsdienst 1998/VI, S. 372 (371-376).

445 Deutschland (10), GroBbritannien (10), Frankreich (10), Italien (10), Griechenland (5) und
Dénemark (3).

446 Dabei ist es bei der derzeitigen Stimmgewichtung im Ministerrat fiir die kleinen Linder
wesentlich schwieriger, Sperrminorititen aufzubauen, als fiir die vier grofen Lander
(Deutschland, Frankreich, Italien und GroBbritannien). Diese vier Lander kdnnen sich in
vier verschiedenen Dreier-Koalitionen zusammenfinden und die Sperrminoritit {iber die
Stimmenzahl (30) erreichen, ohne dass das zweite Quorum eine Rolle spielt. Die Nieder-
lande brauchten dagegen z.B. auBer Deutschland und Frankreich noch ein weiteres Land fiir
ein Koalition.
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heit zustimmen muss (Nichtablehnung gilt als Annahme). Vorgesehen ist dies in
der zweiten Lesung des Ministerrates bei den obligatorischen Ausgaben. Erhoht
sich der Gesamtbetrag der Ausgaben durch die Vorschldge des Parlaments, muss der
Ministerrat ausdriicklich zustimmen. Hier wirkt sich die Sperrminoridt sehr stark
zugunsten des Ministerrates aus (Nichtannahme = Ablehnung). Geht man davon
aus, dass die Ministerratsvertreter grundsétzlich nicht an einer Erhdhung der
Ausgaben interessiert sind, werden sich sehr schnell die notwendigen Koalitionen
fiir die Sperrminoritdt finden. Erhoht sich der Gesamtbetrag hingegen nicht, dann
wirkt eine Sperrminoritét zugunsten des Parlaments (Nichtablehnung = Annahme),
denn der Ministerrat muss ausdriicklich ablehnen. Das Verfahren begiinstigt also
Anderungsvorschlidge, die sich nicht auf die Erhohung des Gesamtbetrages
abzielen*”’ und ist daher als Anreiz fiir das Parlament zu verstehen, sich im Rahmen
des vorgesehenen Gesamtbetrags zu halten (Haushaltsdisziplin). Bedenkt man aber,
dass der Ministerrat in der Regel iiberhaupt nicht daran interessiert ist*®, dem
Parlament bei den obligatorischen Ausgaben Rechte zuzugestehen, dann ist hier
anzunehmen, dass sich die notwendige qualifizierte Ablehnungsmehrheit finden
wird. Dadurch relativiert sich der scheinbare Vorteil des Verfahrens bei Nicht-
erhdhung des Gesamtbetrags fiir das Parlament.*°
Fiir das Parlament gelten in der Verabschiedungsphase insgesamt vier verschiede-
ne Mehrheiten:
— die Mehrheit der Stimmen der Mitglieder, dies sind derzeit 314 Stimmen,
- die absolute Mehrheit der abgegebenen Stimmen (51% der abgegebenen Stim-
men),
— die Mehrheit der Stimmen der Mitglieder und zusétzlich 3/5 der abgegebenen
Stimmen und
- die Mehrheit der Stimmen der Mitglieder und zusdtzlich 2/3 der abgegebenen
Stimmen.

Dabei wird das Mehrheitserfordernis mit fortschreitendem Verfahren immer hdher.
In seiner ersten Lesung bendtigt das Parlament die Mehrheit der Stimmen seiner
Mitglieder fiir Abidnderungen bei den nichtobligatorischen Ausgaben und die
absolute Mehrheit der abgegebenen Stimmen fiir Anderungsvorschlige zu den
obligatorischen Ausgaben. Es ist fiir das Parlament also wesentlich leichter, Vor-

447 Birk, Dieter: aaO, S. 177, HAdbEStR.

448 Hinsichtlich der Nichteinmischung des Parlaments bei den obligatorischen Ausgaben kann
man wohl eine groBe Interessenhomogenitit der Ratsmitglieder unterstellen. Gleiches gilt
bei den nichtobligatorischen Ausgaben fiir die Interessenhomogenitit im Parlament.

449 Fiir den Ministerrat gibt keinen vergleichbaren Anreiz zur Haushaltsdisziplin, er kann bei
den nichtobligatorischen Ausgaben in der 2. Lesung theoretisch den (bereits durch das
Parlament geiénderten) Betrag auch erhdhen, ohne dass es fiir die Art der Abstimmung
darauf ankommt, ob sich der Gesamtbetrag insgesamt erhoht oder nicht. Dies liegt natiirlich
auch daran, dass es eine Hochstsatzregel fiir die nichtobligatorischen Ausgaben gibt.
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schldge hinsichtlich der obligatorischen Ausgaben zu machen. Dies hat seinen
Grund wohl darin, dass der Ministerrat das “letzte Wort” bei diesen Ausgaben hat.
In seiner zweiten Lesung braucht das Parlament die Mehrheit der Stimmen seiner
Mitglieder zuziiglich 3/5 der abgegebenen Stimmen, um die vom Ministerrat an
den Abinderungen vorgenommenen Anderungen (nichtobligatorische Ausgaben)
abzulehnen bzw. zu dndern. Diese Hiirde ist relativ hoch. Geht man davon aus,
dass alle 626 Abgeordneten anwesend sind, konnen 314 Abgeordnete eine Sperr-
minoritit bilden.*°

Ist das Parlament gar nicht mit den Vorschligen und Anderungen des Minister-
rates einverstanden, hat es als “allerletztes Wort” die Globalablehnung. Hierfiir ist
das Abstimmungsquorum am hdchsten, es braucht die Stimmenmehrheit seiner
Mitglieder und 2/3 der abgegebenen Stimmen. Die Stimmenmehrheit der Mit-
glieder (314) entspricht dann genau der 2/3-Drittel-Grenze, wenn mindestens 471
Abgeordnete anwesend sind.*' Die Globalablehnung ist die einzige Moglichkeit des
Parlaments, bei den obligatorischen Ausgaben ernsthaft “mitzureden”. Das Parla-
ment kann ansonsten nur Vorschlige zu Anderungen unterbreiten und nicht selbst
dndern. Das Globalveto fiir die obligatorischen Ausgaben zieht aber immer auch das
Veto bei den nichtobligatorischen Ausgaben nach sich und miihsam verhandelte
(durch die Konzertierung oder in den Lesungen des Parlaments) Ergebnisse bei den
nichtobligatorischen Ausgaben wiren dann hinfillig. Denn das Parlament hat
hinsichtlich der nichtobligatorischen Ausgaben in seiner ersten Lesung die Moglich-
keit, Abdnderungen vorzunehmen, die der Ministerrat nur mit seiner doppelten
qualifizierten Mehrheit wieder verdndern kann. Dies ist ein Vorteil fiir das Parla-
ment.*%

Eine schwierige Situation ergibt sich fiir das Parlament in der zweiten Lesung
auch dann, wenn es mit seinem Beschluss {iber die nichtobligatorischen Ausgaben
die (vertragliche) Hochstsatzgrenze {iberschreiten will. De facto gibt es dann, wenn
der Ministerrat zuvor den Hochstsatz schon um mebhr als die Hélfte erhdht hat und
das Parlament von seinem nochmaligen Erhdhungssatz Gebrauch macht, schon
einen im Vergleich zum Haushaltsvorentwurf doppelt so hohen Hochstsatz. Reicht
dem Parlament die Erhhung nicht aus, muss es sich mit dem Ministerrat {iber
einen neuen Hochstsatz verstandigen. Dabei bendtigt es wieder die Mehrheit der
Stimmen seiner Mitglieder und 3/5 der abgegebenen Stimmen. Das heifit, es
bendtigt sowohl fiir Abanderungen der Ministerratsvorschldge als auch fiir die

450 In dem Fall, in der die Stimmenmehrheit der Mitglieder (314) 3/5 der abgegebenen
Stimmen entspricht (314), miissen 524 Abgeordnete anwesend sein. Hier reichen 211
Abgeordnete aus, um eine Sperrminoritit zu bilden. Sind nur 314 Abgeordnete anwesend,
darf niemand dagegen stimmen.

451 In dem Fall reichen 156 Abgeordnete aus, um die Globalablehnung zu verhindern.

452 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 36.
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Anderung des Hochstsatzes qualifizierte Mehrheiten.*s* Dabei stellt sich immer das
Problem, dass, wenn das Parlament in der vorgeschriebenen Frist keine Mehrheit
findet (entweder/und um die Anderungen des Ministerrates an den Abinderungen
abzulehnen oder zu dndern bzw. einen neuen Hiochstsatzbeschluss zu fassen), der
Haushalt in der vom Ministerrat beschlossenen Fassung als festgestellt gilt.

Abb. 12: Unterschiedliche Mehrheitsregeln in der Verabschiedungsphase

Nlchtobllgatoiische Ausgaben Obllgatorlschf Ausgaben
1. Lesung Rat doppelt qualifizierte Mehrheit doppelt qualifizierte Mehrheit
absolute Mehrheit der
1. Lesung EP Stimmenmehrheit der Mitglieder abgegebenen Stimmen
‘ +
a) Erhshung Gesamtbetrag
. mit doppelt qualifizierter Mehrheit
2. Lesung Rat doppelt qualifizierte Mehrheit annehmen
b) keine Erhshung
mit doppelt qualifizierter Mehrheit
ablehnen

'

Stimmenmehrheit der Mitglieder
und 3/5 der abgegebenen Stimmen

2. Lesung EP

EP: Stimmenmehrheit der Mitglieder
»3. Lesung* und 3/5 der abgegebenen Stimmen
Rat: doppelt qualifizierte Mehrheit

A
~ oder Globalablehnung EP: Stimmenmehrheit der Mitglieder und 2/3 der abgegebenen Stimmen

Eigene Darstellung

f) Verwaltungsausgaben: Im Protokoll einer Ministerratssitzung von 19704
verpflichtete sich der Ministerrat, den Haushaltsvoranschlag fiir die Ausgaben des
Parlaments nicht zu dndern. Das Parlament verpflichtete sich umgekehrt, die
Verwaltungsausgaben des Ministerrates wahrend seiner Lesungen nicht zu ver-
indern. Das Ziel war die Vermeidung “nutzloser Spannungen”*** zwischen den
beiden Teilen der Haushaltsbehdrde. Dieses sogenannte “gentlemen’s agreement”

453 Rossi, Matthias: aa0, S. 87.

454 Hierzu und zum Folgenden: EntschlieBung im Protokoll der Ratssitzung vom 22.04.1970,
vgl. Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Arbeitsdokument 2: Haushalt 2002 -
Andere Einzelpladne, FN 1, S. 2; PE 300.009.

455 Ebd., S. 2.
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ist auf die Verwaltungsausgaben der beiden Organe begrenzt. Dies wurde jedoch
von seiten des Ministerrates mehrfach nicht eingehalten. So beantragte der Mini-
sterrat mit dem Nachtrags- und Berichtigungshaushalt zusétzliche Gelder fiir seinen
Verwaltungshaushalt. Im Nachhinein stellte sich heraus, dass von diesen Mitteln
100.000 ECU fiir die Verwaltung von Mostar ausgegeben wurden. Da das eine
politische MaBnahme und keine Verwaltungsausgabe war, kiirzte das Parlament
den Verwaltungshaushalt des Ministerrates.

GroRe Probleme verursacht in diesem Zusammenhang die “Tempelkonstruktion”
der EU. Nach dem EUV werden die operativen Mittel des zweiten (ZBIJ) und
dritten Pfeilers (GASP) zum Teil dem Gesamthaushalt angelastet. Operative Mittel
sind aber eben nicht Verwaltungsausgaben. Letztere sind von den Mitgliedstaaten
zu finanzieren. Der Ministerrat bzw. die Mitgliedstaaten haben mehrfach versucht,
Personalmittel {iber den europdischen Gesamthaushalt abzuwickeln. Meistens
wurden die Personalmittel dabei in den Ministerratshaushalt eingestellt.*>® Auch im
Haushaltsverfahren 2002 versuchte der Ministerrat verschiedene Nicht-Verwal-
tungsausgaben in seinem Haushalt “zu verstecken”, in der Annahme, das Parlament
wiirde diesen ja nicht kiirzen. So ging es einmal um die Mittel fiir den Sonderbeauf-
tragten GASP, die eigentlich in den Teileinzelplan B 8 der Kommission einzusetzen
sind. Hier waren die Organe zuvor in einer Interinstitutionelle Vereinbarung
iibereingekommen, dessen Personalkosten als operative Mittel anzuerkennen.*’

Da aber das “gentlemen’s agreement” gilt, kann der Ministerrat de facto {iber
seinen eigenen Verwaltungshaushalt allein beschlieBen und natiirlich die Mittel
einstellen, an dessen europdischer Finanzierung die Mitgliedstaaten ein Interesse
haben. Auch hier fiihrt interinstitutionelles Recht dazu, dass zum einen die Be-
fugnisse der Kommission missachtet werden (Haushaltsvorentwurf fiir operative
Ausgaben) und zum anderen gegen Vertragsvorschriften verstofen wird. Das ist
dem Ministerrat nur moglich, weil das Parlament meint, es wiirde von einer
Nichteinmischung des Ministerrates in den Parlamentshaushalt profitieren.

g) Lesungen des Parlaments: In Nationalstaaten sind Haushaltslesungen oft

“Generaldebatten” iiber die Politik der Regierung.**® Dies ist im Europdischen

Parlament anders, die Lesungen zhneln eher “Fachleuteunterhaltungen”.**

456 So lduft derzeit ein Verfahren vor dem Gericht erster Instanz, um die RechtmaRigkeit der
Eingliederung von 60 Schengen-Beamten in den Ministerratshaushalt zu iiberpriifen. Ebd.,
S. 8f.

457 Ebd.,S. 9f. Auch die im Rahmen der Gemeinsamen Europdischen Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik angesiedelten Verwaltungsorgane (z.B. Ausschuss fiir Politische und Sicher-
heitsfragen, EU-Militdrstab, EU-Militdrausschuss) sind beim Ministerrat angesiedelt.

458 Da die Beratungen des Rates nichtoffentlich sind und nur die Abstimmungsergebnisse
verdffentlicht werden, konnen zu diesen Beratungen kaum Aussagen gemacht werden.

459 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aaO, S. 47.
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Ein Problem sind die unterschiedlichen Redezeiten der anwesenden Vertreter
von Ministerrat, Kommission und den Abgeordneten. Die Aufteilung der Rede-
zeiten erfolgt nach Vorschlag der Konferenz der Prisidenten durch Beschluss des
Parlaments.*®® Dabej stehen dem Ministerrat und der Kommission in der Regel 30
Minuten, dem Generalberichterstatter des Parlaments 20 Minuten und dem zwei-
ten Berichterstatter 15 Minuten zur Verfiigung. Alle anderen Abgeordneten haben
zwischen einer und drei Minuten Zeit, sich zu duBern.*®'

In den Lesungen sind relativ wenige Abgeordnete anwesend: Etwas mehr als die
Hilfte der Mitglieder des Haushaltsausschusses, etwas weniger als die Hélfte der
Mitglieder des Haushaltskontrollausschusses und weniger als ein Viertel der ande-
ren Abgeordneten.“? Die Griinde dafiir sind zum einen die Komplexitit des The-
mas. 50% der Mitglieder des Haushaltsausschusses sind der Auffassung, dass die
Probleme des Haushalts nur von Spezialisten verstanden werden konnen. 30% der
Mitglieder des Haushaltsausschusses glauben, dass die Abgeordneten diese Proble-
me nur nach einer lingeren Einarbeitszeit verstehen konnten. Nur 10% der Mit-
glieder des Haushaltsausschusses meinen dagegen, dass die Probleme ohne weiteres
von allen verstanden werden kdnnen. Ein weiterer Grund ist die hohe Spezialisie-
rung des Parlaments. Durch die eigene Ausschussarbeit haben viele Abgeordnete
keine Zeit, sich ausfiihrlich mit den Haushaltsfragen zu beschiftigen. Zudem gibe
es ja den Haushaltsausschuss und den Haushaltskontrollausschuss, die fiir diese
Fragen explizit zustindig seien.*®®

Hinzu kommt, dass die Einigung des Parlaments {iber die Ausgaben nicht gerade
einfach ist. 40% der Mitglieder des Haushaltsausschuss finden die Einigung in beiden
Ausgabenkategorien gleich schwierig. Dagegen meinen 30% der Mitglieder des
Haushaltsausschusses, dass eine Einigung vor allem bei den obligatorischen Ausgaben
schwierig sei.*** Grundsitzlich gibt es eine zeitliche Trennung von Debatte (1. Tag)
und Abstimmung (2. Tag). Es wird auch darauf hingewiesen, dass das Berichterstatter-
system dazu fiihrt, dass sich einige Abgeordnete voll und ganz auf die Berichterstatter
verlassen und so in Fragen abstimmen wiirden, fiir die sie keine Qualifikation hatten.
Dies verdeutlicht die starke Position der Berichterstatter.

h) Zusammenhang zwischen Ausgaben und Einnahmen: Jeder Beschluss, der
zu einem iiber den Ansdtzen liegenden Ausgabensatz fiihrt, hat gleichzeitig auch
Einfluss auf die Einnahmenseite. Jeder Vorschlag, der die Ausgaben iiber die

460 Art. 119-121 GO EP.

461 Auskunft eines Mitglieds des Haushaltsausschusses.

462 Einschdtzung eines Mitglieds des Haushaltsausschusses.

463 Die Mitglieder im Haushaltsausschuss verstehen demgegeniiber das Parlament als Ganzes
als “Anwalt der Steuerzahler”. Vgl. Theato, Diemut R.: Das EP — Anwalt der Steuerzahler,
Das Parlament Nr. 21-22 vom 21./28. Mai 1999, S. 15.

464 Eigene Umfrage (Friihjahr/Sommer 2001). Nur 10% der Mitglieder des Haushaltsaus-
schusses finden die Einigung iiber die nichtobligatorischen Ausgaben am Schwierigsten.
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Grenzen hinaus erhoht ist somit zugleich ein Vorschlag zur Anderung der Ein-
nahmenhéhe,*%

Da das Parlament keinerlei Befugnisse auf der Einnahmenseite hat, kénnten sich
hieraus echte Konfliktsituationen ergeben — wenn es nicht die vielzdhligen Rege-
lungen zur Koppelung von Einnahmen und Ausgaben gibe. Da die Kommission den
Haushaltsvorentwurf im Rahmen der Grenzen der Finanziellen Vorausschau auf-
stellt, der Ministerrat im Haushaltsentwurf eher kiirzt als erh6ht, zwischen der
Obergrenze der ZE in der Finanziellen Vorausschau und der Obergrenze der
Eigenmittel eine Sicherheitsmarge verbleibt und schlieBlich sich das Parlament
verpflichtet hat, die Hochstgrenzen zu akzeptieren®®, ist diese Konstellation (zur
Zeit) eine hdchst theoretische. Uber diese Vielzahl von interinstitutionellen Rege-
lungen wird die Abkoppelung der Entscheidungsbefugnis des Parlaments iiber die
Einnahmen endgiiltig institutionalisiert.

4.5.4 Die Rolle des Haushaltsausschusses des Parlaments

Aufgrund der GroBe des Parlaments und der notwendigen fachlichen Spezialisierung
gegeniiber der Kommission (Informationsasymmetrien) kommt dem Haushaltsaus-
schuss des Parlaments wihrend der Verabschiedungsphase eine besondere Bedeutung
zu. Daher ist seine institutionelle Stellung (a) und der Informationsfluss zwischen ihm
(bzw. dem Parlament) und den anderen Organen (b) kurz darzustellen.

a) Stellung des Haushaltsauschusses des Parlaments: Die parlamentarische
Vorbereitung des Haushaltsverfahrens erfolgt durch den Haushaltsausschuss.*®’
Zunidchst erarbeiten die Berichterstatter ihre Berichtsvorlagen, die dann im Haus-
haltsausschuss diskutiert und spiter dem Plenum vorgelegt werden. Auch im
Haushaltsausschuss gibt es “Lesungen”. In der ersten befassen sich die Mitglieder
mit den Anderungsantrigen zu den verschiedenen Ausgaben, die von einzelnen
Abgeordneten eingereicht wurden.*®® In der zweiten Lesung berdt der Haushalts-
ausschuss dann die Stellungnahmen der verschiedenen Fachausschiisse zu den
Berichten der Berichterstatter und die in ihnen enthaltenen Anderungsantrige.
Lehnt der Haushaltsausschuss die Abinderungsentwiirfe oder Anderungsvorschlige

465 Dazu Magiera, Siegfried: Kommentierung in: Grabitz, Eberhard / Hilf, Meinhart: Kommen-
tar, aaO, Art. 203 RN 11.

466 Verletzt das Parlament diese Regel, konnen Kommission und Rat eine Intraorgankiage gegen
das Parlament erheben. So jedenfalls Gauweiler, Mareijke: aa0, S. 151.

467 Der Haushaltsausschuss ist mit 45 Mitgliedern der groBte stindige Ausschuss des Parla-
ments. (Seine Aufgaben finden sich in der Anlage IV: Zustindgkeiten der stindi-
gen Ausschiisse des Parlaments, Ziffer II, der GO Parlament) Zum Vergleich: der Haushalts-
ausschuss des Deutschen Bundestages hat 42 Mitglieder und ist ebenfalls der grofte standi-
ge Ausschuss des deutschen Parlaments. Allerdings ist der Rechnungspriifungsausschuss (15
Mitglieder) als Unterausschuss in den Haushaltsausschuss integriert.

468 Der Haushaltsausschuss hat ein Sekretariat, welches ihn bei seiner Arbeit unterstiitzt.
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der Abgeordneten oder der anderen Ausschiisse ab, gilt ein besonderes Verfahren,
wenn diese Antrége trotzdem im Plenum abgestimmt werden sollen.*®

Im Plenum werden die so eingebrachten und die vom Haushaltsausschuss
vorgeschlagenen Anderungsantrige dann einzeln abgestimmt. Der Haushaltsaus-
schuss und die Fraktionen erstellen Listen zum Abstimmungsverhalten der Abge-
ordneten. Abdnderungsentwiirfe (nichtobligatorische Ausgaben) brauchen die
Mehrheit der Stimmen der Mitglieder und die Anderungsvorschlige (obligatorische
Ausgaben) die Mehrheit der abgegebenen Stimmen.*’° Fiihren die angenommenen
Antrége in der ersten Lesung des Parlaments dazu, dass die im Haushaltsentwurf
veranschlagten Ausgaben iiber den von der Kommission festgelegten Hochstsatz
hinaus erhéhen, unterbreitet der Haushaltsausschuss dem Plenum einen Vorschlag
fiir die Erhéhung des Hochstsatzes.*”!

Nach der zweiten Lesung des Ministerrates werden die Ausgabentexte, bei
denen der Ministerrat Anderungen an den Abanderungen des Parlaments (nicht-
obligatorische Ausgaben) vorgenommen hat, dem Haushaltsausschuss iiberwie-
sen.*’? Auch hier priift der Haushaltsausschuss die dazu erfolgenden Antrige von
Abgeordneten oder Ausschiissen. Die Abstimmungsmodalititen dariiber entspre-
chen denen der ersten Lesung.*”

Kommt aus dem Plenum oder von einem Ausschuss der Vorschlag zur Global-
ablehnung des Haushaltsentwurfs, muss der Haushaltsausschuss dazu Stellung
nehmen. Wird der Haushaltsentwurf dann tatsdchlich durch das Plenum abge-
lehnt, wird der Haushaltsentwurf erneut in den Haushaltsausschuss zuriick iiber-
wiesen.*’*

Der Haushaltsausschuss hat im Grunde eine dhnliche Stellung wie z.B. der Haus-
haltsausschuss im Deutschen Bundestag.“”* Allerdings hat er weniger Mitwirkungs-
rechte. So hat der Haushaltsausschuss zum Beispiel nicht das Recht, zu finanzwirk-
samen Legislativakten Stellung zu nehmen*’® oder Haushaltssperren zu verhingen.

469 Ein Ausschuss oder mindestens 32 Abgeordnete (ca. 5% des Parlaments) miissen vor Ablauf
einer vom Parlamentsprasidenten gesetzten Frist schriftlich darum ersuchen. Art. 3 Nr. 4
GO Parlament. B

470 Art. 3 Nr. 8 GO Parlament - Auch hier ist es also leichter, einen Anderungsvorschlag zu den
obligatorischen Ausgaben einzureichen als einen Abanderungsentwurf zu den nichtobligato-
rischen Ausgaben.

471 Art. 3 Nr. 9 GO Parlament - Abgesehen davon kann jeder Abgeordnete innerhalb einer Frist
Vorschlage fiir einen neuen Hochstsatz einbringen, Art. 2 GO Parlament.

472 Art. 5 Nr. 1 GO Parlament.

473 Art. 5 Nr. 2-6 GO Parlament.

474 Art. 6 GO Parlament.

475 Eickenboom, Peter: Haushaltsausschuss in: Schneider, Hans-Peter / Zeh, Wolfgang: Parla-
mentsrecht und Parlamentspraxis — ein Handbuch, Berlin, New York 1989, Rn. 1183ff.

476 Anders der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages, § 96 GOBT. Dort gehen diese
Finanzvorlagen nach der ersten Lesung des Parlaments an den Ausschuss, dieser priift dann
die Vereinbarkeit der Finanzvorlagen mit dem laufenden bzw. dem kiinftigen Haushalt.
Ergeben sich Auswirkungen auf den Haushalt der Bundes, dann erstellt der Haushaltsaus-
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Verschiedene Probleme erschweren die Arbeit der Mitglieder des Haushaltsaus-
schusses. Zum einen gibt es eine zu geringe Anzahl an Mitarbeitern angesichts der
Zahl der Anderungsantrige und der hohen Arbeitsbelastung. Zudem ist der Haus-
haltsausschuss meistens auf die Informationen der Kommission angewiesen. Ein
weiteres Problem ist die Rotation der zwei Berichterstatter fiir den Haushalt. Nur
fiir einige Bereiche (z.B. Eigenmittel) gibt es “Stindige Berichterstatter”, die
Haushaltsberichterstatter wechseln dagegen jahrlich. Dies bedeutet eine jahrliche
Neueinarbeitung der jeweiligen Mitglieder des Haushaltsausschusses. Dies kann ein
Grund dafiir sein, warum die Mitglieder bestrebt sind, mehrere Legislaturperioden
lang Mitglied im Haushaltsausschuss zu sein, um so eine gewisse Kompetenz und
Kontinuitit zu erreichen.””” Die Ausschussmitglieder benétigen viel Fachwissen,
Zeit und Sitzfleisch.*’”® Die Arbeitsweise im Haushaltsausschuss empfinden 90%
Mitglieder als konsensorientiert. Dies ist deshalb mdglich, weil der Ausschuss nicht
so stark von Parteirestriktionen geprégt ist und im Parlament der in den National-
staaten oft iibliche Konflikt zwischen Regierungsmehrheit und Opposition entfallt.
Vielmehr geht es um die Interessenwahrung des gesamten Plenums gegeniiber
Ministerrat und Kommission. 70% der Mitglieder finden die Arbeit im Ausschuss
interessant, allerdings meinen 80% der Mitglieder, dass sie mit einem hoheren
Arbeitsaufwand als in anderen Ausschiissen verbunden ist.”* Dies wird vermutlich
deshalb hingenommen, weil die Mehrheit der Mitglieder glaubt, dass ihre Aus-
schussmitarbeit forderlich fiir die weitere Karriere ist.*®

b) Der Informationsfluss zwischen den Organen: Das Parlament hat weder
bei den Sitzungen des AStV noch bei den Ministerratslesungen ein Anwesenheits-
recht. Die einzigen Moglichkeiten, mit dem Ministerrat in einen Gedankenaus-
tausch zu treten sind die Triloge und die Konzertierungssitzungen. Dagegen kénnen
der Ministerrat und die Kommission bei den Lesungen des Parlaments anwesend
sein. Der Ministerrat macht davon - nach Ansicht des Parlaments — allerdings zu

schuss neben dem Bericht an den Bundestag einen Vorschlag zur Deckung der Minderein-
nahmen oder Mehrausgaben.

477 Ergebnisse einer selbst durchgefiihrten Umfrage von 2001: 50% der Teilnehmer im Haus-
haltsausschuss sind seit 2 Legislaturperioden Mitglieder im Haushaltsausschuss. Befragt
wurden alle Mitglieder des Haushaltsausschuss, von ihnen haben 22,2% geantwortet. Die
hier und im Folgenden angegebenen Zahlen beziehen sich auf die Auswertungen der
Antworten dieser Mitglieder.

478 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 39.

479 Dabei finden 50% der Mitglieder die Arbeit im Haushaltsausschuss anstrengender als die
anderer Ausschiisse. Wéahrend 40% der Mitglieder meinen, der Haushaltsausschuss der
wichtigste Ausschuss sei, glauben weitere 40%, dass dies eine Tatigkeit wie die in jedem
anderen Ausschuss ist.

480 50% der Mitglieder meinen, sie sei forderlich fiir europdische Karriere. 30% der Mitglieder
glauben, dass die Arbeit fiir nationale Karriere forderlich sei.
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selten Gebrauch.*®' Die Kommission ist dariiber hinaus auch bei den Sitzungen des
Haushaltsausschusses anwesend. Die Griinde fiir die unterschiedlichen Beteiligun-
gen an den jeweiligen Sitzungen sind, dass die Sitzungen von Ministerrat, AStV
(Ausschuss der Standigen Vertreter) und Kommission — im Gegensatz zu den
Parlaments- und Ausschusssitzungen — in der Regel nichtoffentlich sind. Daher
gerdt das Parlament im Verhiltnis zu Ministerrat und Kommission in einen Informa-
tionsnachteil, dessen Ausgleich hohe Kosten verursacht.

So benétigen die Mitglieder des Parlaments viel Zeit, um sich die entsprechen-
den Informationen zu beschaffen. So gaben 70% der Mitglieder des Haushaltsaus-
schusses an, dass sie zwischen 10-30% der Arbeitszeit zur Informationsbeschaffung
brauchen - und dies, obwohl sie alle zwischen 1-2 Mitarbeiter haben, die ebenfalls
an der Informationsbeschaffung beteiligt sind.*®* Dabei nutzen die Parlamentarier
unterschiedliche Informationsquellen (vgl. Abb. 13).®* Die meisten Informationen
kommen demnach vom Parlament selbst und aus der Generaldirektion Haushalt.
Auch das Intranet des Parlaments wird stark genutzt. Am wenigsten werden
Bibliotheken als Informationsquelle angesehen, dies liegt wohl auch daran, dass im
Haushaltsbereich in starkem MaRe sehr aktuelle Informationen bendtigt werden
und zudem online {iber die Seiten der EU viele Informationspapiere abgerufen
werden kénnen.

481 So Walter, Ralf (MdEP) und Colom i Naval, Joan (MdEP) in der Debatte des Parlaments vom
23.10.01.

482 20% bendtigen 30-50% und 10% machten keine Angaben.

483 Dabei werden hier die Mitglieder des Haushaltsausschusses mit den Abgeordneten gleich-
gesetzt, weil der Haushaltsausschuss derjenige Ausschuss ist, der die Besorgung der fiir den
Haushalt relevanten Informationen fiir das Plenum {ibernimmt.
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Abb. 13: Informationsquellen des Haushaltsausschusses
(in Prozent der Abgeordneten)

Eigene Darstellung, Quelle: Eigene Umfrage

Bei den einzelnen Informationsquellen unterscheiden sich die Informationswege
zum Teil erheblich (vgl. Abb. 14). So nutzen die Mitglieder des Haushaltsaus-
schusses bei der Informationsquelle Parlament iiberwiegend personliche und
telefonische Kontakte. Auch finden viele Sitzungen und Koordinationsrunden statt.
Um Informationen vom Parlament oder der Kommission zu bekommen, wird sehr
oft auch auf das Internet zuriickgegriffen. Dieses wird in Bezug auf den Rechnungs-
hof kaum genutzt, obwohl dieser ein sehr gutes Internetangebot hat. Dies kann
daran liegen, dass die Mitglieder des Haushaltsausschusses — anders als die des
Haushaltskontrollausschusses — meinen, kaum inhaltliche Ber{ihrungspunkte mit
dem Rechnungshof zu haben. Mit dem Ministerrat findet der Informationsaustausch
—wenn iiberhaupt — in der Regel iiber personliche oder telefonische Kontakte statt.
Auch zwischen Haushaltsausschuss und Kommission bestehen viele persdnliche
und telefonische Kontakte, die zur Informationsbeschaffung genutzt werden.
Insgesamt ldsst sich feststellen, dass die Mitglieder des Haushaltsausschusses
iiberwiegend “informelle” Wege nutzen, um sich die notwendigen Informationen
zu beschaffen. Innerhalb des Parlaments und in Zusammenarbeit mit der Kommis-
sion finden aber auch formale Informationskontakte statt.
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Abb. 14: Kontakte des Haushaltsausschusses (EP)
zu anderen Institutionen

Mitglieder (in Prozent), die iberwiegend
diese Art des Kontakts nutzen

“f‘*& &
Art des Kontakts

Eigene Darstellung, Quelle: Eigene Umfrage

Um dem Informationsmonopol der Kommission (und des Ministerrates) etwas ent-
gegen setzen zu konnen, kommt es zudem entscheidend auf die Qualitdt der Informa-
tionen und die Dauer ihrer Beschaffung an. Die Mitglieder des Haushaltsausschusses
bewerteten dabei nur die Informationen des Rechnungshofes als in der Regel gut und
umfassend. Zwar sind die Informationen des Parlaments in der Regel gut und umfas-
send, aber hier sind manchmal Nachfragen notwendig. Auch bei der Kommission sind
des ofteren Nachfragen notig und - wie in einer biirokratischen Organisation zu
erwarten — die Mitglieder des Haushaltsausschusses bekommen mehr [nformationen
als sie bendtigen. Beim Ministerrat miissen die Mitglieder des Haushaltsausschusses
dagegen immer nachfragen. Wéhrend die benétigten Informationen vom Parlament,
der Generaldirektion Haushalt und vom Rechnungshof innerhalb eines Tages geliefert
werden, dauert die Informationsbeschaffung beim Ministerrat, bei den nationalen
Verwaltungen und anderen Generaldirektionen der Kommission bis zu einer
Woche.

4.5.5 Bewertung der Verabschiedungsphase anhand der Budgetfunktionen

(1) Politische Funktion: Soll durch die Verabschiedung des Haushaltsplans
offengelegt werden, welche Prioritdten die Legislative hat, ist auch hier zundchst
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festzuhalten, dass die Festlegung der Rubriken bereits zuvor durch die Finanzielle
Vorausschau stattgefunden hat. Eine Priorititensetzung der beiden Haushaltsorgane
findet nur innerhalb der bereits plafondierten Ausgaben einer Rubrik statt, indem
die Mittel auf die Haushaltslinien verteilt werden. Die politische Programmfunktion
des Haushalts zeigt sich in der Verabschiedungsphase so nur rudimentdr. Dabei
kann der Ministerrat die obligatorischen und das Parlament die nichtobligatorischen
Ausgaben dominieren. Wechselseitigen Einfluss konnen Ministerrat und Parlament
nur {iber institutionelle Kompensationen erreichen. Diese Mdglichkeiten werden
vor allem durch interinstitutionelle Vereinbarungen (z.B. Konzertierung, “gentle-
men’s agreement”) stark ausgenutzt. Das Haushaltsverfahren ist insoweit ein inkre-
mentalistisch-kooperatives Verfahren. Je mehr die Verabschiedung des Haushalts
sich als reine Umsetzung der “Finanziellen Vorausschau” und der Interinstitutionel-
len Vereinbarung erweist, desto weniger Engagement desjenigen ist erforderlich,
dessen Interessen sich bei der Verabschiedung von Interinstitutioneller Verein-
barung und “Finanzieller Vorausschau” durchsetzen kénnen.

STRASSER stellte schon 1991 fest, dass die stindige Konfrontation der Organe die
Haushaltsdebatte zu einem stéindigen Konflikt “verkommen lassen”.“®* Dies liegt an
der Verteilung der Verfiigungsrechte. Das Parlament ist in dieser Phase Inhaber des
formellen Verfligungsrechts: Es beschlieft den Haushalt oder lehnt ihn ab. Die
materielle Verfiigungsmacht ist zwischen Ministerrat (obligatorische Ausgaben) und
Parlament (nichtobligatorische Ausgaben) aufgeteilt. Diese wird durch die Re-
striktionen der Finanzielle Vorausschau gepréagt. Das Parlament kann die formelle
Verfiigungsmacht nicht nutzen, ohne sich selbst zu schaden.

Die vorgenommene Priorititensetzung im Haushalt wirft zudem die Frage auf,
wessen Prioritdten dort eigentlich beriicksichtigt werden. Aufgrund der Finanziel-
len Vorausschau und der zahlreichen Regelungen in der Interinstitutionellen
Vereinbarung spielen die Priferenzen der europdischen Biirger gar keine Rolle.
Beim Parlament liegt dies auch daran, dass die Legislaturperiode des Parlaments
(5 Jahre) ein andere Linge hat als die Einnahmen- und Ausgabenfestlegung in der
Interinstitutionelle Vereinbarung, der Finanziellen Vorausschau und dem Eigen-
mittelbeschluss (7 Jahre). Der Ministerrat beriicksichtigt die nationalen Interessen
der Mitgliedstaaten. Auf die Interessen der europdische Wahler muss er wenig
Riicksicht nehmen, denn er unterliegt keiner europdischen Wiederwahlrestriktion.
Dadie nationalen Wihler, die die Ministerratsmitglieder bestimmen, bei nationalen
Wahlen keine europdischen Interessen im Blick haben, wird das Ministerrats-
verhalten auch nicht sanktioniert. Die jeweiligen “politischen Prioritdten” der
Organe (Trilog iiber die Prioritdten) sind nicht etwa die Vorformulierung von
Programmen, die sich aus den Préferenzen der europdischen Wihler ergeben,
sondern die Ergebnisse der Handlungsspielrdume der jeweiligen Organe (Kommis-

484 Strasser, Daniel: aa0, S. 228.
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sion: Priorititensetzung im Vorentwurf, Ministerrat: obligatorische Ausgaben,
Parlament: nichtobligatorische Ausgaben). Eine Anbindung des Haushalts an die
Préferenzen der Steuerzahler ist nicht erkennbar. Dies hat auch hier seinen Grund
darin, dass es sich um Mitgliedsbeitrdge der Mitgliedstaaten handelt. Aber selbst
eine Anbindung an die Interessen der nationalen Steuerzahler (Ministerrat als
Quasi-Agent) findet nicht statt, da nur bestimmte Interessengruppen Vorteile
seitens des Rates erwarten konnen (z.B. Landwirte, Fischer). Auch im jdhrlichen
Haushaltskreislauf ist das Funktionieren des Steuer-Ausgaben-Mechanismus somit
nicht gewdhrleistet.

Die Prioritdtensetzung ist Voraussetzung fiir die Zuordnung der Verantwortung
(“accountability”). Unter diesem Aspekt ist die Dominanz bzw. Verfahrensgleich-
stellung des Ministerrates (“Landerkammer”) mit dem Parlament interessant. Dies
ldsst sich nur aus der Entwicklungsgeschichte der europdischen Haushalts- und
Finanzverfassung erkldren. Das Parlament hat seine Beteiligungsrechte erst nach
und nach erstritten und damit die Position des Ministerrates verschoben.*® In den
westlichen Demokratien findet sich demgegeniiber eher die Nachordnung der
Landerkammer, was auch dem foderalen Prinzip geschuldet ist und sich demokra-
tietheoretisch erklaren lasst.*®® Wahrend beispielsweise in den USA und in Irland
die Linderkammern eher eine “formale” Rolle spielen, haben die Linderkammern
in Deutschland, Grofbritannien, Kanada und Frankreich eine im Vergleich zum
Parlament untergeordnete Rolle. Aber auch die institutionendkonomische Sicht
liefert dafiir Erklarungen. In Doppelstrukturen stellt sich immer das Problem der
Zuordnung der jeweiligen (derivativen) Verfiigungsrechte. Eine Gleichordnung der
Rechte fiihrt in der Regel zu Abgrenzungsschwierigkeiten und Verantwortungsver-
mischungen, so dass fiir den Prinzipal, dem Wihler der oberen Ebene nicht klar
wird, welcher Agent tdtig geworden ist. Eine Nachordnung der Lianderkammer
verhindert zudem die spezifische Interessendurchsetzung der nachgeordneten
Ebene auf Kosten der gesamten Foderation.

Die Verabschiedungsphase ist von einem Wechsel zwischen Verhandlungen und
Abstimmungen geprigt. Die Verhandlungen — die so nicht im Vertrag vorgesehen
sind — erh6hen die Verfahrenskosten dieser Phase erheblich, zumal sie nicht immer
zu Erfolgen fiihren.*®’ Die Triloge finden zudem nichtdffentlich statt, ihre Ergeb-
nisse sind nur {iber die Konzertierung sichtbar (Versto gegen den Grundsatz der
Offentlichkeit). Die Abstimmungen bestitigen in der Regel das Verhandlungs-
ergebnis. Damit wird das reguldre Haushaltsverfahren in weiten Teilen zu einer

485 Vgl. dazu z.B. Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 21ff.

486 Vgl. Kap. 2.2.2.

487 So wiren hohe Verhandlungskosten hinnehmbar, wenn die Ergebnisse insgesamt das
Verfahren beschleunigen und die Konflikte, die ohne das Verfahren im Raum stiinden,
beseitigten.
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Bestitigung der Konzertierungen®® und damit werden wesentliche haushalts-
politische Grundsatzentscheidungen auBerhalb der eigentlichen Lesungen des
Haushaltsplans getroffen. Innerhalb der einzelnen Abstimmungen gibt es institutio-
nelle Anreize fiir das Parlament, sich auf Anderungen hinsichtlich der nichtobligato-
rischen Ausgaben zu beschridnken. Anreize fiir den Ministerrat, sich auf “seine”
Ausgaben zu beschranken, gibt es dagegen nicht in gleichem MaBe. Die mit Fort-
gang der Verabschiedung h6heren Mehrheitserfordernisse fiir das Parlament lassen
sich erkldren. Zum einen versucht der Ministerrat so die Kontrolle iiber die nicht-
obligatorischen Ausgaben zu behalten und zum anderen steht nur dem Parlament
das Recht zur Globalablehnung zu. Die dafiir erforderlichen hohen Mehrheiten sind
deshalb auch ein Tribut an die Tatsache, dass dem Ministerrat — als Teil der Haus-
haltsbehoérde — dieses Recht nicht zusteht.

Ministerrat und Kommission haben in der ganzen Phase einen Informationsvor-
sprung gegeniiber dem Parlament, den dieses nur schwer ausgleichen kann. Der
Haushaltsausschuss und der Ausschuss der Stindigen Vertreter dienen in beiden
Haushaltsorganen als “Informations- und Filterstellen” fiir das Gesamtgremium, sie
haben daher eine wichtige Position im institutionellen Gefiige. Das Parlament
versucht die Informationsasymmetrien durch ein striktes Berichtserstattersystem
abzumildern. Dieses fiihrt jedoch unter anderem dazu, dass die Parlamentsdebatten
nur noch nachrangigen Wert haben. Das fiihrt zu einer Abschwichung der Offent-
lichkeitswirkung, Letztlich ist fiir den Wihler nicht erkennbar, wie der Haushalt
zustandekommt.

Kein Haushaltsorgan hat zudem in dieser Phase die Mdglichkeit, flexibel auf
erhdhte Ausgabenbedarfe zu reagieren, ohne eine Revision der Finanziellen Voraus-
schau herbeizufiihren. Nur der Ministerrat kann eine erforderliche Einnahmen-
erhdhung mittels eines Eigenmittelbeschlusses anstofen. Die unterschiedlichen
Mehrheiten im Laufe des Verabschiedungsverfahrens machen es zudem fiir das
Parlament ungleich schwieriger, Kiirzungen bei den Ausgaben des Ministerrates
vorzunehmen (obligatorische Ausgaben), als umgekehrt.

Die Interessen in den jeweiligen Organen bei der Programmdefinierung sind
unterschiedlich dominiert. Es ist auffdllig, dass es kaum eine Interessenzuordnung
nach Parteien im Parlament gibt. Daher dominieren im Parlament oft die nationalen
Interessen.*’ Im Verhiltnis zum Ministerrat werden diese Interessen aber oft
durch die Interessen am Erhalt bzw. der Erweiterung der Haushaltsbefugnisse
iiberlagert. Wéahrend der Ministerrat Haushaltsdisziplin als “Kiirzungsprinzip”
versteht, sieht das Parlament die Ausdehnung der nichtobligatorischen Ausgaben
als Schritt in Richtung Demokratisierung des EU-Haushalts an. Die Haltung des
Ministerrates wire aus Public-Choice-Sicht grundsitzlich begriienswert, wenn sich

488 So auch Rossi, Matthias: aa0, S. 237.
489 Vgl. Beispiel Deutschland: “In Amsterdam war Gott auf der Seite des Europa-Parlaments”,
Die Woche vom 11.06.1999, S. 27.
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die Sparbemiihungen nicht nur auf diejenigen Ausgaben beziehen wiirden, iiber die
das Parlament zu entscheiden hat. Dadurch wird offensichtlich, dass es nicht um
Ausgabendisziplin, sondern um nationale Beitragsbegrenzung und Machterhaltung
der Mitgliedstaaten geht. Der Ministerrat kann zudem bei Konflikten innerhalb des
Haushaltsrats eine Verlagerung der Probleme an den Ministerrat der AuBenminister
oder an Europdischen Rat vornehmen. Dieser entscheidet dann und der Haushalts-
rat kann auf den Europdischen Rat zuriickverweisen. Der Ministerrat ist zwar
“mitgliedstaatlich” organisiert, jedoch ist der Ministerrat als quasi “zweite Kam-
mer” - anders als z.B. in der Bundesrepublik*’- nicht von Parteiinteressen, sondern
von nationalen Interessen geprdgt. Das Parlament versteht den Ministerrat deshalb
auch nicht als anderen Teil der Haushaltsbehdrde, sondern als “gemeinschaftliches
Kontrollorgan der Mitgliedstaaten”.*’!

Die Kommission hat in der Verabschiedungsphase das Interesse, ihren urspriing-
lichen Haushaltsvorentwurf durchzusetzen. In der Regel gelingt ihr das auch, da
sich die Kiirzungen des Ministerrates und die Erhohungen des Parlaments bzw.
umgekehrt ausgleichen.”? In weiten Teilen entspricht so der Haushaltsplan dem
Haushaltsvorentwurf. Die Kommission kann die institutionellen “Kdmpfe” zwi-
schen Ministerrat und Parlament nutzen, um jeweils ihre Interessen bei den
entsprechenden Ausgaben durchzusetzen. Dabei dient die Unterscheidung der
Ausgaben in obligatorische und nichtobligatorische als “reines Hilfsinstrument zur
Abgrenzung der Bewilligungsbefugnisse”**. Logisch oder finanzpolitisch erforder-
lich ist diese Unterscheidung nicht.*** Dies hat zur Folge, dass auch die Verant-
wortlichkeiten fiir die jeweiligen Ausgaben geteilt sind. Die Wirkung der letzten
Lesung des Parlaments als Feststellung des gesamten Haushalts kann nicht dariiber
hinweg tiuschen.*%

Die Feststellungswirkung des Haushalts bezieht sich zudem nicht auf die Neben-
haushalte (VerstoB gegen den Grundsatz der Einheit). Hier setzen sich die Proble-
me aus den vorherigen Phasen der Haushaltsplanung fort. Der festgestellte Haushalt
verstoBt ebenfalls gegen das Bruttoprinzip (Erhebungspauschale fiir die Traditionel-
len Eigenmittel, Negativeinnahmen) und gegen den Grundsatz der Nonaffektation
(z.B. Reserven).

490 Hier dominieren in der zweiten Kammer vor allem dann die Parteiinteressen, wenn die
zweite Kammer andere Mehrheitsverhdltnisse als das Parlament hat.

491 Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aa0, S. 50.

492 Auskunft einer Fiihrungskraft der Generaldirektion Haushalt, Europdische Kommission.

493 Fugmann, Friedrich / Theato, Diemut R.: A 1Il. RN 47, in: Dauses, Manfred (Hrsg.): aaO.

494 Caesar, Rolf: Finanzordnung der EU in: Ohr, Renate: Europdische Integration, Stuttgart
1996, S. 251. Die Ausgabentrennung ist zudem die Ursache fiir drei weitere “Verfahren”:
die Klassifizierung samtlicher (und neuer) Ausgaben, die Konzertierung iiber alle Ausgaben
und das Hochstsatzverfahren.

495 Das ist institutionell die notwendige Folge dessen, dass der Rat den Haushaltsentwurf
beschliesst.
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Die Integrationsfunktion ist hier insoweit angesprochen, als dass im Haushalts-
plan die Mittel fiir zukiinftige Mitgliedstaaten (Vertiefung) ausdriicklich extra
ausgewiesen werden. Neben diesem Bekunden der Erweiterungsfahigkeit der EU
enthilt der Gesamthaushalt zugleich auch Mittel der Vertiefung. Dies sind die
operativen Mittel der zweiten und dritten Sdule des Vertrages. Gleichzeitig enthalt
der Haushalt umfangreiche Mittel fiir strukturpolitische MaBnahmen, die teilweise
integrationspolitisch motiviert sind. Die Kompensationsfunktion des Haushalts
schldgt sich in der Verabschiedungsphase nicht sichtbar nieder. Dies liegt auch
daran, dass schon in den vorhergehenden Phasen die Kompensationsmittel weder
beplant noch in den Haushaltsvorentwurf aufgenommen wurden. Die Mittel fiir
Kompensationsleistungen (unterschiedlichster Art) werden in der Regel auf die
entsprechenden Haushaltslinien aufgestockt, ohne dass ihre Entstehungsgriinde
deutlich werden. Wahrend der Verabschiedung selbst gibt zusétzlich Kompensatio-
nen, diese entstehen aus Verfahrensungleichgewichten. Riumt der Ministerrat z.B.
dem Parlament mehr Mitspracherechte in einem bestimmten Bereich ein, ist das
Parlament bereit, bestimmte Mittel als Kompensation zur Verfiigung zu stellen.
Auch diese Kompensationsmittel sind jedoch nicht getrennt aufgefiihrt.

(2) Politische Kontrollfunktion: Die vertragliche Aufteilung der Entscheidungs-
rechte programmiert die Umsetzung der politischen Kontrollfunktion. Die Verfii-
gungsrechte in der Verabschiedungsphase sind zum grofen Teil “verdiinnte proper-
ty rights”, sie stehen keinem der Organe ungeteilt zu und sie sind zudem je nach
Verfahrensstand abgestuft. Das Organ, welches iiber den Entwurf entscheidet,
entscheidet auch {iber einen Teil der Ausgaben. Das Organ, was iiber die Fest-
stellung des Haushalts entscheidet, entscheidet ebenfalls nur iiber einen Teil der
Ausgaben. Von einer klaren funktionalen, politischen oder gar finanziellen “ac-
countability” kann nicht die Rede sein. Dies bewirkt im Zusammenspiel mit den
interinstitutionellen Vereinbarungen, dass kein Organ letztlich ex ante iiber die
Verabschiedung die politische Kontrolle ausiiben kann. Der Ministerrat benutzt das
Instrument des Entwurfs im Zusammenspiel mit der Klassifizierung der Ausgaben
dazu, vorrangig das Parlament zu kontrollieren. Dies kann er deshalb, weil er
sowohl {iber die Vertragsinderungen mitentscheidet als auch der alleinige Gesetz-
geber weiten Teilen der Haushalts- und Finanzverfassung ist. Er dominiert auch
(iber den Europdischen Rat) die Programmaufstellung (Finanzplanungsphase).
Insofern ist die Zuweisung der Entwurfsaufstellung an ihn konsequent. Da er aber
eben nicht das alleinige Haushaltsorgan ist und eine andere Legitimation als das
Parlament besitzt, ist diese Doppelrolle problematisch. Er wird dadurch zum
“agenda setter” und kann gestalten, wihrend das Parlament nur noch reagieren
kann. Dies bedeutet, dass der Ministerrat sich hinsichtlich “seiner” Ausgaben selbst
kontrolliert. Die institutionelle Situation ldsst vermuten, dass auch gar keine echte
politische Kontrolle im Sinne des EU-Wihlers angestrebt wird. Da die Organe
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aufeinander angewiesen sind, ist es fiir die Organe strategisch giinstiger zu koope-
rieren, anstatt sich wechselseitig ernsthaft zu kontrollieren und die Interessen des
EU-Biirgers zu vertreten.

Zudem werden verschiedene Nebenhaushalte nicht von der Verabschiedung
erfasst. Aber nur ein vollstandiger Haushalt gewdhrleistet die vollstindige Ausiibung
des Bewilligungsrechtes und ist damit Voraussetzung fiir eine umfassende politische
Kontrolle. Der Haushaltsausschuss kann aufgrund dessen, dass er gegeniiber der
Kommission einen stindigen Informationsnachteil hat und auch aufgrund der
inneren Organisation des Parlaments und seiner Befugnisse dem Parlament nicht so
effizient zu arbeiten wie vergleichbare Ausschiisse in den Mitgliedstaaten.

(3) Administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion: Der Haushaltsplan wird
durch die zweite Lesung des Ministerrates (obligatorische Ausgaben) und die zweite
Lesung des Parlaments (nichtobligatorische Ausgaben) festgestellt. Die Verabschie-
dung des Haushalts stellt in den Nationalstaaten regelméafig die Bindung der Exeku-
tive an den Haushaltsplan her. Dies hat seinen Grund darin, dass der Haushalts-
entwurf in den Nationalstaaten in der Regel aus der politischen Spitze der Exekuti-
ve kommt. Auf europdischer Ebene kommt nur der Haushaltsvorentwurf aus der
Exekutive. Der Ministerrat verabschiedet den Haushaltsentwurf. Das Parlament
beschlieBt demnach iiber einen Entwurf des anderen Teils der Haushaltsbehdrde.
Dies liegt daran, dass der Ministerrat das historisch dlteste politische Kontrollorgan
der Kommission ist. Da das Parlament das alleinige formelle Verfiigungsrecht {iber
die Verabschiedung innehat und durch die Verabschiedung eine formale und
materielle Bindungswirkung der Exekutive an den Haushalt erreicht wird, ist diese
Situation im Lichte der administrativen Lenkungs- und Kontrollfunktion nicht so
problematisch. Beide Teile der Haushaltsbehorde sind somit in die Verabschie-
dungsphase eingebunden.

Durch die exakte Ausgabenverteilung auf Titel, Kapitel und Posten innerhalb der
plafondierten Rubriken wird eine qualitative und quantitative Bindung der Ver-
waltung hergestellt. Die Verwaltung weill durch die Zuweisungen der Mittel im
Haushaltsplan, welche Mittel zu welchem Ausgabenzweck verwendet werden
sollen. Durch die grundsétzliche Jahrlichkeit des Budgets ist auch eine zeitliche
Bindungswirkung hergestellt. Allerdings findet keine funktionale Zuordnung im
Sinne einer administrativen “accountability” statt, da nicht auf einzelne Verwal-
tungseinheiten abgestellt wird. Die in der EU {ibliche Darstellung der Mittel in
Einzelplanen — insbesondere fiir die Kommission ist sehr grob und ldsst eine genaue
Zuordnung auf einzelne Verwaltungsstellen nicht explizit erkennen. Dies beein-
trachtigt gleichzeitig die administrative Kontrolle.

(4) Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion: Die Verabschiedung des jahr-
lichen Haushalts dient zunéchst der finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion. Es
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findet eine jéhrliche Gegeniiberstellung der Einnahmen und Ausgaben im Haus-
haltsplan statt. Jedoch sind diese der Héhe nach (und die Ausgaben auch der Rubrik
nach) durch die Interinstitutionelle Vereinbarung und die Finanzielle Vorausschau
bereits vorgegeben.

Die Ausweisung der Mittel erfolgt aber nach getrennten und nichtgetrennten
Mitteln. Bei den getrennten Mitteln (Verpflichtungsermdchtigungen/Zahlungs-
ermdchtigungen) kénnen sich Probleme in Bezug auf den Grundsatz des Haushalts-
ausgleichs ergeben, da eine Deckung nur zwischen den Einnahmen und den
Zahlungsermichtigungen verlangt wird. Dies impliziert nachgerade, die Verpflich-
tungsermdchtigungen zu vernachldssigen, was in Folgejahren zu Zahlungsan-
spriichen aus sogenannten “Altlasten” fiihren kann. Die Verabschiedung von vielen
Haushaltszeilen mit “p.m.-Vermerken” und der vorldufigen Mittel beeintrachtigen
die finanzwirtschaftliche Ordnung zusitzlich, denn es wird nicht wirklich sichtbar,
wie viele Ausgaben sich insgesamt tatsdchlich ergeben und wie sich dies auch in
den Folgejahren auswirkt. Da dies Riickwirkungen auf die Abrufung von Eigen-
mitteln hat, kénnen so Haushaltsdefizite oder Haushaltsiiberschiisse entstehen.

Nur die administrative Lenkungs- und Kontrollfunktion kann durch die Verabschie-
dung des Haushalts umgesetzt werden. Die finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion
wird nur tejlweise umgesetzt. Die Verabschiedungsphase kann aber vor allem den
Anforderungen aus der politischen Programmfunktion und spiegelbildlich ebenso
der politischen Kontrollfunktion nicht geniigen.

Die Ursachen dafiir liegen in der geteilten Verfiigungsrechteverteilung. Die
unterschiedlichen Legitimationsstringe von Ministerrat und Parlament und die
zwischen ihnen geteilten Verfiigungsrechte fiihren nicht dazu, dass sich im Sinne
einer ausbalancierten Gewaltenteilung (bzw. des “institutionellen Gleichgewichts”)
die Organe gegenseitig kontrollieren und beschrinken oder im Sinne eines EU-
Wiéhlers eine Offenlegung der Préaferenzen der Organe stattfindet. Vielmehr werden
Konfliktsituationen geschaffen, die mangels funktionsfihigem Steuer-Ausgaben-
Mechanismus iiber Verhandlungsmechanismen gelost werden., die zu groflen
Teilen auBerhalb des vorgesehenen Haushaltsverfahrens ablaufen. Die institutionel-
len Anreize, auf diese Verhandlungsmechanismen auszuweichen, sind grof. Dies
liegt nicht nur an den Vorschriften des Vertrags oder der Haushaltsordnung, son-
dern vor allem an den vielfiltigen, zum Teil sehr detaillierten Regelungen der
Interinstitutionellen Vereinbarungen und den Vorgaben der jeweiligen Finanziellen
Vorausschau. Insgesamt ldsst sich feststellen, dass das Haushaltsverfahren dadurch
an Bedeutung verlor.*%

496 So schon Theato, Diemut R. / Graf, Rainer: aaO, S. 156.
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4.6 Der Vollzug des EU-Haushalts

GemdB Art. 274 EGV ist die Kommission in eigener Verantwortung fiir die Aus-
fiihrung des Haushaltsplans zustdndig. Im Vertrag selbst finden sich nur wenige
Regelungen zur Haushaltsausfiihrung, die Grundlage fiir den Vollzug ist die Haus-
haltsordnung,.

Eine wesentliche Rolle spielen die neuen Instrumente der Kommission im
Rahmen des ABB-Systems und des maBnahmenbezogenen Managements (ABM).
Das ABB-System gibt {iber die neue Struktur der Haushaltsplane auch den Rahmen
fiir den Vollzug vor. Im Haushaltsverfahren 2002 wurden die 2001 eingefiihrten
Regelungen verbessert. So hat die Kommission erstmals einen Ausfiihrungsplan fiir
den Vollzug, eine Globalstrategie fiir den Vollzug und einen Aktionsplan zur Beseiti-
gung iibermdBiger Altlasten an noch abzuwickelnden Mittelbindungen (RAL)
formlich der Haushaltsbehdrde unterbreitet. Allerdings sollen die neuen Rege-
lungen erst mit dem Inkrafttreten der neuen Haushaltsordnung gelten.*”’ Eine
umfassende Bewertung der neuen MaB8nahmen ist bisher nicht méglich, da die
bisher durchgefiihrten Aktionen der Kommission zu punktuell und wenig evaluiert
worden sind.

Im Rahmen des Vollzugs lassen sich — bezogen auf die europdische Haushalts-
und Finanzverfassung — verschiedene Verfahren unterscheiden:
~ die Bewirtschaftung der Mittel durch die europdische Ebene (Kap. 4.6.1),
die Mitwirkung der Legislative am Vollzug (Kap. 4.6.2),
die Mitwirkung verschiedener Ebenen am Vollzug (Kap. 4.6.3),
die begleitende Kontrolle des Vollzugs (Kap. 4.6.4)
der Haushaltsabschluss und die Rechnungslegung (Kap. 4.6.5).

Am Ende dieses Kapitels wird der Vollzug des EU-Haushalts anhand der Budget-
funktionen unter Einbringung der Verfiigungsrechteverteilung und der In-
teressenlagen der handelnden Akteure bewertet (Kap. 4.6.6).

4.6.1 Die Mittelbewirtschaftung auf der EU-Ebene

Bevor die im Haushaltsplan eingesetzten Mittel verausgabt werden kénnen, miissen
sie durch Mittelbindungen konkretisiert werden. Die Mittel im Haushaltsplan
kénnen ab dem 01. Januar eines Haushaltsjahres gebunden werden, vorausgesetzt,
der Haushaltsplan ist festgestellt.“”® Von der Mittelbindung ist die Mitteliiber-
tragung zu unterscheiden. Hier werden ungebundene Mittel entweder innerhalb

497 Vgl.: Europdische Kommission: Gesamtbericht 2001 ~ Kapitel VII: Finanzierung der Ge-
meinschaftstitigkeiten, Verwaltung der Ressourcen, Ziffer 1133
(http://www.europa.eu.int/abc/doc/off/rg/de/2001/pt1133.htm, Stand: 15.09.02).

498 Art. 8 Abs. 1 HO.
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der Einzelpldne eines Haushaltsjahres oder auf das ndchste Haushaltsjahr {iber-
tragen (Kap. 4.6.1.1). Aus den verschiedenen Mitteliibertragungen resultieren
Probleme, die den Vollzug beeintrachtigen konnen (Kap. 4.6.1.2).

Fiir die Ausfiihrung der Einnahmen und Ausgaben gilt der Grundsatz der Tren-
nung von Anweisungsbefugtem, Finanzkontrolleur und Rechnungsfiihrer.*”® Der
Anweisungsbefugte ist fiir die Verwaltung der Mittel, der Finanzkontrolleur fiir die
Erteilung der Sichtvermerke und der Rechnungsfiihrer fiir die Ausfiihrung der
Auszahlungs- und Einziehungsanordnung zustindig. Soll eine Ausgabe getitigt
werden, stellt der Anweisungsbefugte einen Mittelbindungsantrag.*® Der Finanz-
kontrolleur muss diesem Mittelbindungsantrag einen Sichtvermerk erteilen, d.h. er
muss das Vorliegen des Antrags, die Richtigkeit der Verbuchungsstelle, die Verfiig-
barkeit der Mittel, die Ordnungsgemdfheit der Ausgabe und die Einhaltung der
Grundsitze der Haushaltsfiihrung bestdtigen. Der genehmigte Mittelbindungsantrag
wird dann in ein Verzeichnis aufgenommen, um einen Uberblick iiber gebundene
und ungebundene Mittel zu behalten.’®! Der Anweisungsbefugte stellt dann eine
formliche Auszahlungsanordnung aus, mit der der Rechnungsfiihrer angewiesen
wird, die Ausgabe zu tdtigen. Auch die Auszahlungsanordnung benétigt einen
Sichtvermerk des Finanzkontrolleurs.>*

Bei der Ausfiihrung der Einnahmen gibt es dhnliche Mechanismen. Der An-
weisungsbefugte erstellt die Einziehungsanordnung, diese bekommt einen Sicht-
vermerk und der Rechnungsfiihrer ist fiir die Verbuchung des Eingangs der tatsdch-
lichen Zahlungen zustindig.>®

4.6.1.1 Die Ubertragung der Mittel innerhalb der Einzelplane

Art. 274 EGV gestattet der Kommission die Mitteliibertragung von Kapitel zu
Kapitel und von Untergliederung zu Untergliederung. Dies ist ungewohnlich im
Vergleich mit nationalen Haushalten und zugleich eine Ausnahme vom Haushalts-
grundsatz der sachlichen Spezialitit. In der Haushaltsordnung finden sich zahlrei-
che Ausnahmen, die diesen einfachen Grundsatz unterlaufen und zu einem kom-
plizierten System der Mitteliibertragungen gefiihrt haben. Auch der Ministerrat, das
Parlament, der Gerichtshof, der Rechnungshof, der Wirtschafts- und Sozialausschuss
(WSA) und der Ausschuss der Regionen (AdR) sind berechtigt, innerhalb ihrer
Einzelpldne Mitteliibertragungen vorzunehmen.**

499 Art. 21 HO.

500 Art. 36 HO.

501 Art. 39 Abs.1 HO, Art. 37 HO.
502 Art. 43, 44, 47 HO.

503 Art. 28, 29, 31 HO.

504 Art. 22 HO.
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Es gibt verschiedene Arten von Mitteliibertragungen, die sich nach der Art der
Mittel und ihrer zeitlichen Auswirkung unterscheiden. Es gibt Mitteliibertragungen
innerhalb eines Haushaltsjahres (a) und Mitteliibertragungen auf das ndchste
Haushaltsjahr (b).

a) Mitteliibertragungen innerhalb eines Haushaltsjahres: Hier unterscheiden
sich die Ubertragungsméglichkeiten sowohl nach den Arten der betroffenen Einzel-
pldne und nach dem Ausgabenzweck (vgl. Abb. 15). Mitteliibertragungen innerhalb
eines Haushaltsjahres sind grundsétzlich VerstoRe gegen den Spezialitdtsgrundsatz,
da sie geeignet sind, den im Haushaltsplan zuvor festgelegten Ausgabenzweck und
die Ausgabenhdhe zu verdndern.

¢ Ministerrat, Parlament und Kommission: Diese Organe konnen jeweils
Mitteliibertragungen von Kapitel zu Kapitel und von Artikel zu Artikel vorneh-
men (Art. 26 HO). Gerichtshof, Rechnungshof, WSA und AdR kdnnen nur
innerhalb eines Kapitels Mitteliibertragungen vornehmen. Die Kommission kann
auch innerhalb eines Kapitels ihres Einzelplans Ubertragungen vornehmen, nur
bei den Verwaltungs- und Personalausgaben darf sie auch von Kapitel zu Kapitel
Mittel {ibertragen.
Die Kommission kann Ministerrat und Parlament zudem fiir jeden Einzelplan
Mitteliibertragungen von Kapitel zu Kapitel vorschlagen. Betreffen die Mittel-
iibertragungen obligatorische Ausgaben, entscheidet der Ministerrat nach Anho-
rung des Parlaments mit qualifizierter Mehrheit. Betreffen die Vorschlage nicht-
obligatorische Ausgaben, entscheidet das Parlament nach Anhérung des Mini-
sterrates abschlieBend. Fassen Ministerrat oder Parlament innerhalb von 6
Wochen keinen Beschluss, so gelten die Vorschlige als angenommen. Handelt es
sich bei den Vorschldgen der Kommission um solche Mittel, die sowohl obligato-
rische als auch nichtobligatorische Mittel betreffen, dann gelten diese als geneh-
migt, wenn nicht Ministerrat oder Parlament innerhalb von 6 Wochen einen
anderen Beschluss fassen. Ministerrat und Parlament konnen die vorgeschlage-
nen Betrdge auch kiirzen, es gilt dann der niedrigere Betrag als genehmigt.
Die Haushaltsbehorde (Ministerrat und Parlament) kann auch Mittel zwischen
Haushaltslinien, die nichtgetrennte und getrennte Mittel enthalten (Ausgaben fiir
Mehrjahresprogramme) iibertragen.

e EAGFL-Garantie: Hier werden Mitteliibertragungen innerhalb eines Kapitels
durch Entscheidung der Kommission vorgenommen.** Die Kommission kann
ferner Ministerrat und Parlament vorschlagen, auch Mittel von Kapitel zu Kapitel
zu iibertragen. Der Ministerrat beschlieBt dariiber nach Anhdrung des Parla-
ments innerhalb von drei Wochen mit qualifizierter Mehrheit.

505 Art. 104 HO.
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¢ Reserven: Die Kommission kann die Inanspruchnahme der Reserven
(Wahrungs-, Darlehens- und Soforthilfereserve) vorschlagen. Dazu ist eine
Mittellibertragung aus der Reserve in eine operative Haushaltslinie erforderlich.
Zeitgleich mit dem Vorschlag beruft die Kommission einen Trilog ein, auf dem
{iber die Zustimmung von Ministerrat und Parlament beraten wird.**

¢ Flexibilititsinstrument: Die Kommission kann der Haushaltsbehérde Vor-
schlige zur Inanspruchnahme unterbreiten.’”” Auch hier ist die Mitteliiber-
tragung in eine operative Linie erforderlich. Ministerrat und Parlament fassen
den Beschluss zur Mitteliibertragung im Rahmen des Konzertierungsverfahrens
nach Anhang III der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

b) Mitteliibertragungen auf das ndchste Haushaltsjahr: Hier ist nach ver-
schiedenen Mittelarten zu unterscheiden. Art. 271 Abs. 2 EGV zieht bei Mittel-
iibertragungen eine zeitliche Grenze. Alle Mittel, auBer Personalmittel, diirfen
lediglich auf das ndchste Haushaltsjahr {ibertragen werden. Davon gibt es jedoch
Ausnahmen, die einen Versto gegen den Jahrlichkeitsgrundsatz darstellen.

¢ Nichtgetrennte Mittel (NGM): Sie konnen in der Regel*®® nur dann iibertragen
werden, wenn sie im laufenden Haushaltsjahr noch nicht gebunden wurden.
Dabei kann die Kommission einen Ubertragungsvorschlag an Ministerrat und
Parlament machen. Bei den Ubertragungen, die sich auf obligatorische Ausgaben
beziehen, entscheidet der Ministerrat nach Anhorung des Parlaments mit qualifi-
zierter Mehrheit {iber die Ubertragbarkeit. Bei den Ubertragungen, die sich auf
nichtobligatorische Ausgaben beziehen, entscheidet das Parlament nach Anhé-
rung des Ministerrates.

¢ Getrennte Mittel (GM): Verpflichtungs- und Zahlungserméchtigungen (VE/ZE)
verfallen grundsétzlich, wenn sie am Ende eines Haushaltsjahres noch nicht in
Anspruch genommen wurden. Die Kommission kann allerdings einen Beschluss
bis zum 15.02. des nichsten Jahres iiber eine Mitteliibertragung fassen. Bei den
VE konnen nur diejenigen Mittel {ibertragen werden, die entweder nicht recht-
zeitig vor Abschluss des Haushaltsjahres buchm@Big umgesetzt werden konnten
oder fiir deren Bindung noch kein Basisrechtsakt des Ministerrates erlassen
wurde. Bei den ZE kénnen nur solche iibertragen werden, die zur Deckung von
Verpflichtungen aus friiheren Haushaltsjahren notwendig sind oder bereits aus
dem Vorjahr {ibertragenen VE entsprechen.

506 Ziffer E.23 Abs. 2-5 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999; Die konkrete Be-
schluBfassung von Rat und Parlament iiber die Darlehensreserve und die Soforthilfereserve
wird wie bei den obligatorisch/nichtobligatorischen Ausgaben vorgenommen, Art. 26
Abs.11 HO.

507 Ziffer F.24 Abs. 5,6 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.

508 Ausnahmen: Nr. 1 a, b.
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o Strukturpolitik: Eine Ausnahme fiir die Ubertragung getrennter Mittel gibt es bei
den strukturpolitischen Ausgaben. Fiir den Fall der verspdteten Annahme der Pro-
gramme (Strukturfonds) haben sich Ministerrat und Parlament verpflichtet, die Vor-
schlige der Kommission zur Ubertragung derjenigen Mittel auf folgende Haushalts-
jahre, die im Haushaltsjahr 2000 nicht verwendet wurden, zu genehmigen.’*

o Die Ubertragung vorliufig eingesetzter Mittel ist nicht moglich.

4.6.1.2 Probleme bei der Mittelbewirtschaftung

Hier sind verschiedene Probleme zu unterscheiden, die sich

— aus der Existenz von getrennten und nichtgetrennten Mitteln bei der Mittelbin-
dung (a),

- aus der Existenz von getrennten und nichtgetrennten Mitteln bei der Mitteliiber-
tragung (b),

— aus der Notwendigkeit einer sachlichen Ausgabengrundlage (c},

- aus dem Recht der Kommission, bestimmte Mittel autonom zu verausgaben (d),
und

- aufgrund politischer Durchgriffe (e)

ergeben.

a) Mittelbindung: Die HO sieht keine eindeutige Begriffsdefinition der Mittel-
bindung vor, die einzelnen Generaldirektionen der Kommission verwenden daher
unterschiedliche Auslegungen des Begriffes.’'® Dies hat Folgen fiir die Verant-
wortlichkeit von Anweisungsbefugten, Finanzkontrolleuren und Rechnungsfiihrern.
Durch die Unterscheidung der Mittel in getrennte Mittel (VE/ZE) und nichtge-
trennte Mittel wird der Effekt noch verstirkt: Nur die Kommission kennt die
genauen Angrenzungskriterien fiir getrennte Mittel und nichtgetrennte Mittel,
denn nur sie setzt die Politiken der EU um.*"!

Die Systematik der getrennte Mittel ist eine Ausnahme vom Jihrlichkeits-
prinzip®'%. Es gibt jedoch auch getrennte Mittel, die bei der Haushaltsausfiihrung
wie nichtgetrennte Mittel behandelt werden. Ein Beispiel dafiir sind die Ausgaben
fiir strukturpolitische Manahmen. In den Verordnungen, die den Strukturfonds
zugrundeliegen, ist festgelegt, dass die Mittelbindung in Jahrestranchen erfolgt.

509 Ziffer B.17 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999, aaO.

510 Européischer Rechnungshof: Stellungnahme 4/97 zu einem Vorschlag fiir eine Vorordnung
(Euratom, EGKS, EG) des Rates zur Anderung der Haushaltsordnung vom 21.12.1977 fiir
den Gesamthaushaltsplan der Europidischen Gemeinschaft, KOM (1996)351/endg., Abl. C
75vom 23.02.1998, Ziff. 163; Europé’llscherkechnungshoj: Jahresbericht 1998, Ziffer 8.22.

511 Europdischer Rechnungshof: Stellungnahme 4/97, Ziff. 2.2, aaO.

512 So beliefen sich zum 31.12.01 die noch abzuwickelnden Mittelbindungen auf 86,76
Mrd. €. Davon standen 1318,2 Mio. € keine Zahlungsverpflichtungen mehr gegeniiber.
Vgl. Européischer Rechnungshof: Jahresbericht 2001, aa0, Ziff. 9.32.
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Systematischer wire es, die mehrjahrigen Mittel dann zu binden, wenn ein Pro-
gramm insgesamt genehmigt wurde. Die Mittel fiir das gesamte Programm iiber die
gesamte Laufzeit wdren dann gebunden, lediglich die Zahlungen wiren iiber
mehrere Jahre verteilt.’'3

Jahrestranchen diirfen zudem nur dann gebunden werden, wenn sie ausgefiihrt
sind oder sich in der Ausfiihrung befinden.’'* Trotzdem hat die Kommission mehr-
fach davon abweichend Mittelbindungen getitigt, z.B. dann, wenn die Projekt-
verhandlungen am Jahresende zwar mit allen Partnern abgeschlossen waren, aber
die Vertrdge noch nicht von allen unterzeichnet worden sind. Solche Mittel hitten
eigentlich ungebunden bleiben miissen und gegebenenfalls nach den strengen
Voraussetzungen der HO iibertragen werden kénnen.’'®

Es werden auch nichtgetrennte Mittel so behandelt, als wiren sie getrennte
Mittel. Ein Beispiel fiir diesen Fall ist der Kauf von Gebduden oder Instandhaltungs-
arbeiten an Gebduden, die iiber mehrere Jahre finanziert werden. So hatte das
Parlament fiir den Kauf des Espace Leopold in Briissel nicht geniigend Mittel in
einem Haushaltsjahr. Da es seine Kaufoption aber wahrnehmen wollte, bevor diese
verfiel, setzte das Parlament die geschuldeten Betrége einfach in seine Vermdgens-
iibersicht ein. Dadurch behandelte es erstens die nichtgetrennten Mittel bei den
Verwaltungsausgaben wie getrennte Mittel, denn fiir die Zahlung der geschuldeten
Betrége gab es rechtliche Verpflichtungen. Zum anderen ist dies eine Moglichkeit
zur verdeckten Verschuldung iiber den Haushalt.>'®

Auch die Trennung von Verwaltungsausgaben und operativen Ausgaben ist nicht
immer klar. Ein Beispiel dafiir sind die “Minibudgets” (in einem engen Sinne
Personalausgaben), fiir die es lange Zeit sogar einen eigenen Teileinzelplan (B 8) im
Einzelplan der Kommission gab. Mittlerweile sind diese “Minibudgets” wieder bei
den operativen Mitteln eingesetzt.’"’

513 Der Grund fiir die Jahrestranchen liegt wohl darin, dass durch die Finanzielle Vorausschau
auch der Fluss der Mittelbindungen kontrolliert und begrenzt werden soll. Vgl. Européischer
Rechnungshof: Stellungnahme 4/97, Ziff. 2.14, aaO.

514 Die Jahrestranchenaufteilung in der Finanziellen Vorausschau fiihrt dazu, dass die buch-
maRige Erfassung dieser rechtlichen Verpflichtungen erst nach und nach erfolgt. Es kommt
zu einem Auseinanderfallen des Zeitpunkts des Eingangs der rechtlichen Verpflichtung und
der buchmdBigen Erfassung. Dadurch muBiten allein in 2001 240 Finanzierungspléne
aktualisiert werden, was hohe Verwaltungskosten verursacht. Europdischer Rechnungshof:
Jahresbericht 2001, Ziff. 3.9. aaO.

515 Europdischer Rechnungshof: Jahresbericht 1998, Ziff. 4.14, Im gegenteiligen Fall fiihrte die
unklare Definition der Mittelbindung von Jahrestranchen dazu, dass erhebliche Mittel nicht
gebunden wurden, obwohl sie eigentlich (nach der HO) gebunden werden hétten miissen.
Bis zum 31.12.1998 fehlten so Mittelbindungen in Hohe von 32.536 Mio. ECU: Européi-
scher Rechnungshof, Jahresbericht 1998, aaO, Ziff. 3.7.

516 Europdischer Rechnungshof: Jahresbericht 1998, aaO, Ziff. 6.14f., auch bei der Kommission
gibt es dhnliche Beispiele.

517 Europdischer Rechnungshof: Stellungnahme 4/97, Ziff. 2.4, aaO.
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Die Probleme der Mittelbindung riihren nur zum Teil aus der HO selbst her. Sie
sind durch die Vorgaben der Finanziellen Vorausschau quasi intendiert, denn schon
dort wird festgelegt, wem welche Art der Mittel in welcher H6he welchem Aus-
gabenbereich zugewiesen werden. Allerdings sind dies iiberwiegend Probleme, die
sich durch straffere Vorgaben der HO beseitigen lieBen. Uber eine HO beschlieRt
aber allein der Ministerrat.

b) Mitteliibertragung: Hier gibt es ernsthaftere Problemlagen. Grundsatzlich
sind Mitteliibertragungen innerhalb eines Haushaltsjahres Verst6Be gegen das
sachliche Spezialititsprinzip. Mittellibertragungen auf das nichste Haushaltsjahr
stellen VerstdRe gegen das Jahrlichkeitsprinzip dar, weil iibertragene Mittel dem
Haushaltsplan des Haushaltsjahres zugeordnet bleiben, fiir welches sie bewilligt
wurden.’'®

In der europdischen Haushalts- und Finanzverfassung spielen zunéchst “die
Vielzahl und Komplexitit der Flle, in denen eine Ubertragung von Mitteln auf das
nichste Haushaltsjahr moglich ist oder sogar automatisch erfolgt”*'’, eine Rolle. So
gibt es fiir die Organe selbst unterschiedliche Ubertragungsméglichkeiten ihrer
Verwaltungsausgaben. Dass es fiir die Kommission aus Effizienzgriinden besser sein
kann, die Ubertragungen der Verwaltungsmittel sehr einfach zu gestalten, liegt auf
der Hand.’*® Jedoch kann die Kommission innerhalb ihrer Verwaltungsausgaben
auch Mitteliibertragungen von Kapitel zu Kapitel beschlieBen, dies konnen Ge-
richtshof, Rechnungshof, WSA und AdR nicht. Ein Grund fiir diese Unterscheidung
ist nicht ersichtlich.

Auch hier wirkt sich die Unterscheidung in getrennte und nichtgetrennte Mittel
aus. Es gibt unterschiedliche Méglichkeiten fiir ihre Ubertragungen. So ist die
Ubertragung von nichtgetrennten Mitteln einfacher als die der getrennten Mittel.
Fiir die getrennten Mittel gibt es zudem - je nachdem ob es sich um obligatorische
oder nichtobligatorische Ausgaben handelt — unterschiedliche Regeln. Dies resul-
tiert aus der grundsétzlichen Trennung der Ausgaben und der daraus folgenden
Befugnisverteilung fiir Ministerrat und Parlament.

Durch die Plafondierung und die Klassifizierung der jeweiligen Ausgaben in der
Finanziellen Vorausschau ist eine Ubertragung von einer Rubrik nichtobligatori-
scher Ausgaben zu einer Rubrik obligatorischer Ausgaben nicht méoglich, ohne die
jeweiligen Mittelumfédnge von Ministerrat und Parlament zu verdndern. Daher ist
eine Mitteliibertragung grundsitzlich nur innerhalb der obligatorischen bzw.

518 So auch: Niedobitek, Mathias: aaO, Art. 271, RN 8 (Manuskript).

519 Européischer Rechnungshof: Stellungnahme 4/97, Ziff. 15, 4. Spiegelstrich, aaO.

520 Die Mitteliibertragungen innerhalb eines Kapitels sind fiir alle Organe ohne Zustimmung der
Haushaltsbehorde maglich. Allerdings ist jede Mitteliibertragung eine Zweckverinderung
der Ausgabe und verstoBt so gegen den Grundsatz der Spezialitit, wenn nicht die Haushalts-
behdérde zustimmt.
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nichtobligatorischen Ausgaben mdglich. Bei den Mitteliibertragungen betreffend
obligatorischer Ausgaben muss der Ministerrat nicht einmal ein positives Votum
abgegeben und profitiert davon.*?' Genauso ist es umgekehrt bei den Mitteliiber-
tragungen nichtobligatorischer Ausgaben.

Gravierend ist aber vor allem, dass der Vertrag ausschlieflich der Kommission
Rechte bei der Mitteliibertragungen einrdumt*??, die von der HO massiv beschnit-
ten werden. Abgesehen davon, ob so weitgehende Mitteliibertragungsrechte fiir
eine Verwaltung aus institutionendkonomischer Sicht sinnvoll sein kénnen, ver-
stoft doch die HO (Sekunddrrecht) insoweit gegen die Vertrdge (Primdrrecht).
Gleiches ldsst sich beziiglich der Mitteliibertragungen bei den Reserven und dem
Flexibilitdtsinstrument feststellen, die in der Interinstitutionellen Vereinbarung
geregelt sind. In der Abb. 15 sind diese unterschiedlichen Befugnisse aus ver-
schiedenen Rechtsquellen zusammengefasst.

521 Bei den Ausgaben des EAGFL-G ist die BeschluBfrist zudem um die Hélfte kiirzer als bei
allen anderen Ausgaben.

522 Nimlich die Befugnis zur Mitteliibertragung von Kapitel zu Kapitel ohne Unterscheidung in
getrennte und nichtgetrennte Mittel oder Verwaltungsausgaben und operative Ausgaben. Im
Prinzip hat die Kommission bei den operativen Ausgaben nur ein Vorschlagsrecht.
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Abb. 15: Die Mitteliibertragungsbefugnisse
in den verschiedenen Rechtsquellen

Kommission iibertrdgt von Kapitel zu Kapitel oder auch innerhalb der Kapitel,

nach Vertrag keine sonstigen Einschrankungen, Art. 274 Abs. 3 EGV
1.) S na h.
-NGM:  Kommission macht Vorschlag
obligatorische Ausgaben: Rat mit qualifizierter Mehrheit
nichtobligatorische Ausgaben: EP mit absoluter Mehrheit der
nach Haushaltsordnung . o abgegebenen Stimmen
-GM: in der Regel keine Ubertragung
2.) in; z s

- innerhalb der jeweiligen Einzelpline nach Art. 26 HO :
Rat und EP von Kapitel zu Kapitel
Kommission von Kapitel zu Kapitel im Einzelplan 1L A
Kommission innerhalb eines Kapitels im Einzelpan II1.B
alle anderen Organe innerhalb eines Kapitels

- Ausgaben des EAGFL-G nach Ant. 104 HO
Kommission innerhalb eines Kapitels
Rat mit qualifizierter Mehrheit von Kapitel zu Kapitel

L) Reserven
Kommission macht Vorschlag und beruft einen Trilog ein
obligatorische Ausgaben: Rat mit qualifizierter Mehrheit
nach ITV nichtobligatorische Ausgaben: EP mit absoluter Mehrheit der

abgegebenen Stimmen
2.) Flexibilititsinstrument
Kommission macht Vorschlag, Konzertierungsverfahren
Stellungnahme EP, Rat mit qualifizierter Mehrheit

Eigene Darstellung

Die Einschrankung der Rechte der Kommission ldsst sich aber erkldren. Die Finan-
zielle Vorausschau will eigentlich durch die Plafondierung der Rubriken und Teilru-
briken stindige Mitteliibertragungen (innerhalb eines Haushaltsjahres und auch von
Jahr zu Jahr) verhindern.’* Verinderungen der Rubrikenh&he insgesamt sind nur
durch eine Revision der Finanziellen Vorausschau méglich. Auch sollen die unter-
schiedliche Rechte von Ministerrat und Parlament nicht durch die Kommission
unterlaufen werden kénnen (obligatorische und nichtobligatorische Ausgaben). Die
strengeren Regeln bei der Ubertragung getrennter Mittel lassen sich dadurch
erkldren, dass ein groBer Teil der nichtobligatorischen Ausgaben Mehrjahresaus-
gaben (also getrennte Mittel) sind.’?* Da der Ministerrat die HO erlisst, hat er so
eine Schranke eingebaut, das Parlament zu kontrollieren.

523 AuBer bei den StrukturmaBnahmen, denn dort ist der eingesetzte Betrag ein Ausgabenziel.
524 Der GroBteil der Ausgaben des EAGFL-G sind hingegen nichtgetrennte Mittel.
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Der Rechnungshof hat zudem mehrfach beklagt, dass die punktuellen Anderun-
gen in der HO bar jeder Systematik sind.*® Dies fiihrt zu Intransparenz (Haushalts-
wahrheit/Haushaltsklarheit) und dies verschafft der Kommission diskretionire
Spielrdume, die sie ausnutzen kann (und ausnutzt).

Die Kommission hat zudem Spielrdume, die iiber das bereits Gesagte hinausge-
hen. Die in Art. 19 Abs. 5 HO vorgesehene “Negativreserve”, die im Einzelplan der
Kommission einzusetzen ist, kann bis zu 200 Mio. € umfassen. Allerdings miissen
auch diese Mittel das Verfahren des Art. 26 HO durchlaufen. Die Kommission kann
sich also {iberlegen, bei welchen Ausgaben sie die Zustimmung des Parlaments, des
Ministerrates oder beider Organe wahrscheinlich erhalten wird und entsprechende
Mitteliibertragungen aus der “Negativreserve” vorschlagen. Dies verdeutlicht die
strategischen Moglichkeiten der Kommission gegeniiber Ministerrat und Parlament.

c¢) Notwendigkeit einer sachlichen Ausgabengrundlage: Grundsitzlich
werden die Ausgaben fiir jedes Haushaltsjahr jahrlich veranschlagt und im Voraus
bewilligt, Art. 1 Abs. 1 HO. Neben der parlamentarischen Bewilligung ist aber fiir
die konkrete Verausgabung der Mittel auch eine sachliche Ausgabengrundlage
(Rechtsgrundlage) notwendig. Dabei ist strittig, ob der Haushaltsplan als Rechts-
grundlage ausreicht.>*® Ministerrat und Kommission gehen davon aus, dass die
Ausgaben nur dann getitigt werden diirfen, wenn sie fiir MaBnahmen ausgegeben
werden, die die Vertrdge ausdriicklich vorsehen. Es ist also eine erméchtigende
Grundnorm erforderlich. Das Parlament ist der Ansicht, dass der Haushaltsplan als
Vollzugsgrundlage ausreicht.’?” Da Ministerrat und Parlament gemeinsam iiber den
Haushaltsplan entscheiden, konnte man theoretisch unterstellen, dass im Zuge der
Mittelbewilligung iiber deren Grundlage der Verwendung mitentschieden sei. In
der Haushaltsordnung wurde das Problem aufgegriffen.

Danach ist fiir die Ausfiihrung von bedeutenden Gemeinschaftsaktionen zuvor
ein Basisrechtsakt zu erlassen.’?® Der unbestimmte Begriff “bedeutende Gemein-
schaftsaktionen” ldsst einen groBen Interpretationsspielraum, auch war nicht klar,
was ein Basisrechtsakt ist. In der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999 wird
daher prazisiert: “Nach der Systematik des Vertrags ist zur Ausfiihrung in bezug auf
die im Haushaltsplan fiir alle Gemeinschaftsaktionen ausgewiesenen Mittel zuvor
ein Basisrechtsakt zu erlassen. Ein Basisrechtsakt ist ein Rechtsakt des abgeleiteten
Rechts, mit dem eine GemeinschaftsmaBnahme und die Vornahme der entspre-

525 Europdischer Rechnungshof: Stellugnahme 4/97, Ziff. 2, 5, 11.

526 Rossi, Matthias: aaO, S. 128f.

527 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Bericht iiber den Vorschlag fiir eine interin-
stitutionelle Vereinbarung zwischen dem Européischen Parlament, dem Rat und der Kom-
mission zu den Rechtsgrundlagen und der Ausfihrung des Haushaltsplans, PE
227.335/endg., Ziff. 6, S. 14 (Christodoulou-Bericht 1998).

528 Art. 22 Abs. 1 HO.
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chenden, im Haushaltplan ausgewiesenen Ausgabe eine Rechtsgrundlage erhalten.
Dieser Rechtsakt muss in Form einer Verordnung, einer Richtlinie, einer Ent-
scheidung oder eines Beschlusses ergehen.”””® Damit ist klargestellt, dass der
Vollzug der Ausgabe an das Vorhandensein einer Rechtsgrundlage ankniipft.>*°
Daraus ergeben sich weitere Schwierigkeiten. So ist das Parlament oft wegen
seiner eingeschrankten Legislativbefugnisse darauf angewiesen, dass der Ministerrat
fiir Mittel, iiber die das Parlament im Haushaltsbewilligungsverfahren entschieden
hat, eine Rechtsgrundlage erlisst.**' Das “Druckmittel”, welches das Parlament hat,
ist bei anderen Ausgaben, fiir die bereits eine Rechtsgrundlage besteht, wihrend
der Verabschiedungsphase zu kiirzen oder diese ganz zu streichen, um den
Ministerrat zum Erlass der vom Parlament gewiinschten Rechtsgrundlage zu bewe-
gen.>*” Daher werden in der Verabschiedungsphase Mittel eingestellt, fiir die
voraussichtlich erst wihrend des Haushaltsjahres eine Rechtsgrundlage erlassen
wird.>® Letzteres verursacht naturgemaB Probleme bei der Verwendungsrate der
Mittel, denn wenn Ministerrat, Kommission oder Parlament eine Rechtsgrundlage
zu spiét beschlieBen, werden Nachtrags- und Berichtigungshaushalte notwendig, es
verfallen Mittel oder sie miissen in andere Haushaltsjahre iibertragen werden.*3

d) Autonome Verausgabung durch die Kommission: Die Kommission kann aber

auch Mittel verausgaben, fiir die kein Basisrechtsakt notwendig ist. Dies sind:***

- Mittel fiir experimentelle Modellstudien bis zu einem Gesamtbetrag in Hohe von
32 Mio. €.

- Mittel fiir “Pilotaktionen”: Dies sind Mittel, die zur Finanzierung von vorberei-
tenden MaBnahmen in Bezug auf den kiinftigen Erlass von GemeinschaftsmaB-
nahmen dienen. Diese Mittel sind pro Haushaltsjahr auf 30 Mio. € begrenzt, sie
kénnen nur fiir maximal drei Haushaltsjahre pro MaBnahme eingesetzt werden,
wobei der Gesamtbetrag fiir die drei Jahre sich auf maximal 75 Mio. € (gebunde-
ne Mittel) belaufen darf.

- Mittel fiir punktuelle und/oder fortlaufende MaBnahmen in Bereichen, fiir die
der Kommission besondere Zustindigkeiten iibertragen wurden. Diese Zustandig-
keiten sind in Anhang V der IIV 1999 ausdriicklich aufgelistet.

- Mittel, die sich aus der Selbstverwaltung eines Organs ergeben.

529 Ziffer F.36 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.

530 Eine stillschweigende Befugnis, die sich aus den Vertrdgen ergibt, soll somit nicht hinrei-
chend sein. Dies wird zum Teil angenommen, vgl. Rossi, Matthias: aaO, S. 129 m.w.N.

531 Z.B. bei einem Teil der strukturpolitischen Ausgaben.

532 Siehe auch Lenzen, Heinz-Josef: aaO, S. 220f.

533 Diese werden im Haushaltsplan mit einem “p.m.”-Vermerk versehen.

534 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Entwurf eines Berichts iiber den
Berichtigungs- und Nachtragshaushalt 3/2001 und 4/2001, Punkt M und N, PE 303.586
(vorl.).

535 Teil Il, Ziffer B.37 der Interinstitutionellen Vereinbarung von 1999.
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Durch diese Befugnisse hat die Kommission jdhrlich einen groRen Spielraum, den
sie in jhrem Ermessen verwenden kann. Sie kann diesen Spielraum auch dazu
benutzen, das Problem der fehlenden Rechtsgrundlage zu umgehen. Dies kann sie
schon im Aufstellungsverfahren, denn wenn sie feststellt, dass der Ministerrat fiir
bestimmte Ausgaben keine Rechtsgrundlage erlassen will (und damit ein “p.m.-
Vermerk” im Haushaltsplanentwurf notwendig wiirde), stuft sie diese Ausgaben
einfach als nicht bedeutende GemeinschaftsmaRnahmen ein.*** Vor allem wird aber
so eine Kompetenzverlagerung von den Mitgliedstaaten auf die EU méglich, denn
gerade {iber die Pilotaktionen dehnt die Kommission die gemeinschaftlichen Kom-
petenzriume aus oder kann sogar kiinftige Legislativverfahren initiieren.**” Bei-
spiele dafiir sind die aktive Arbeitsmarktpolitik oder die Sportférderung.>* Gleich-
zeitig weckt die Kommission dadurch “Begehrlichkeiten” bei den Mitgliedstaaten
bzw. bei denjenigen Institutionen der Mitgliedstaaten, die fiir eine Férderung iiber
diese Pilotaktionen in Frage kommen. Zudem ergeben sich auch hier Probleme mit
den Ausfiihrungsraten, denn wenn die Mittel von der Kommission nicht in An-
spruch genommen werden, verfallen sie bzw. ihre Ubertragung in das nichste
Haushaltsjahr wird notwendig.**

e) Politische Durchgriffe: Ebenfalls problematisch wirken sich bestimmte
politische “Durchgriffe” in der Verabschiedungsphase im Vollzug aus. Diese beriick-
sichtigen oft nicht, dass die “versprochenen” Mittel (VE) auch tatsdchlich umge-
setzt werden miissen und dafiir einige Voraussetzungen notwendig sind. So beklag-
te der Rechnungshof im Haushalt 1999, dass es Beschliisse des Ministerrats gab, die
Strukturfonds um 16,6% (39 Mrd. €) und die Mittel fiir die Unterstiitzung der
MOE-Staaten um 32% aufzustocken. Dabei waren die tatsichlichen Mdaglichkeiten,
aus den VE auch ZE zu machen, aus verschiedenen Griinden begrenzt. Bei den
Strukturfonds waren die VE um 95 Mrd. € hoher als die ZE, und bei PHARE
{iberstiegen die eingestellten Mittel die ausgezahlten Mittel um 2 Mrd. €.°* Dieses
fiihrt nicht nur zu den {iblichen Ubertragungspraktiken, sondern hat natiirlich auch
Auswirkungen auf die nationalen Haushalte. Diese miissen ndmlich die Mittel in
ihren Haushalten bereit stellen.

536 Siehe auch Lenzen, Heinz-Josef: aa0, S. 220f.

537 Das Parlament begriiBt dieses Recht der Kommission, nach seiner Auffassung werden diese
Mittel “fiir die Entwicklung von Gemeinschaftsmafnahmen benutzt, deren politischer
Nutzen alle Erwartungen iiberstieg.” Vgl. Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss:
Christodoulou-Bericht 1998, PE 227.335/endg., Ziff. 4, aaO.

538 Lenzen, Heinz-Josef: aa0, S. 217.

539 So sind bei den Mitteln fiir Pilotaktionen im Haushalt 2000 Mittel in Héhe von 21,2 Mio. €
verfallen. Vgl. Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Uberblick iiber den Haushalts-
vollzug in Zahlen, S. 4, PE 300.044/rev. (Bourlanges-Bericht 2001).

540 Tillich, Stanislaw: aa0, S. 2.
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4.6.2 Die Mitwirkung der Legislative am Vollzug

Die Haushaltsbehdrde wirkt gemeinsam an zwei Verfahren mit, die in den Vollzug
fallen: bei den Verfahren des Nothaushaltsrechts (a) und beim Erlass von Nachtrags-
und Berichtigungshaushalten (b). Das Parlament kann dariiber hinaus selbstiandig
iiber das sogenannte “Notenboom-Verfahren” am Vollzug mitwirken (c).

a) Das Nothaushaltsrecht: Es greift inmer dann, wenn ein Haushaltsplan nicht
rechtzeitig zu Beginn des Haushaltsjahres verabschiedet wurde (VerstoB gegen den
Grundsatz der Vorherigkeit). Dabei gilt das Prinzip der monatlichen Zwédlftel. Das
heiBt, dass im neuen Haushaltsjahr Ausgaben bis zur Hohe eines Zwolftels der
Vorjahresmittel (bezogen auf Artikel, Kapitel und Posten) getétigt werden kénnen.

Die Griinde fiir das Fehlen eines Haushaltsplans sind dabei nicht von Belang, es
greift also sowohl im Falle der Globalablehnung des Haushalts als auch im Fall der
Untitigkeit eines Organs als auch im Falle der Nichtigkeit der Haushaltsplans.**'

Eine erste Schranke ist die Grenze der Ausgaben des bisher nicht verabschiede-
ten oder abgelehnten Entwurfs des Haushalts, wobei der Stand des Vorentwurfs der
Kommission maBgeblich ist. Liegt das monatliche Zwélftel iiber dem zwolften Teil
der gleichen Ausgaben, die im Vorentwurf der Kommission angesetzt waren, so ist
die Kommission verpflichtet, sich nach dem niedrigeren Betrag zu richten.**?
Allerdings kann der Ministerrat mit qualifizierter Mehrheit den Betrag anheben.
Handelt es sich um obligatorische Ausgaben, muss nach Antrag der Kommission auf
Anhebung des Betrages das Parlament angehért werden.*** Der Ministerrat kann
dann mit qualifizierter Mehrheit gleichzeitig zwei oder mehrere Zwélftel genehmi-
gen. Sofern es dabei um nichtobligatorische Ausgaben geht, greift Art. 273 Abs. 3
EGV. Innerhalb von 30 Tagen kann das Parlament mit der Mehrheit der Stimmen
seiner Mitglieder und mit drei Fiinfteln der abgegebenen Stimmen den vom Mini-
sterrat festgesetzten Betrag bestdtigen oder ihn ablehnen und den Betrag nochmals
erh6hen oder aber vermindern. Der vorher getroffene Ministerratsbeschluss wird
bis zum Beschluss des Parlaments ausgesetzt.

Umstritten ist, ob im Falle der Globalablehnung des Haushaltsplans die Aus-
gabengrenze des Kommissionsvorentwurfs fiir das monatliche Zwolftel greift. Geht
man mit ROSSI u.a. davon aus, dass es inkonsequent wire, bei den Grenzen im
Nothaushaltsrecht an die Griinde der fehlenden Vorliegens eines Haushaltsplans
anzukniipfen (die ansonsten im Nothaushaltsrecht keine Rolle spielen®**), dann ist
der Charakter der Globalablehnung eindeutig ein politischer. Die Missbilligung des
Parlaments kann sich dann ndmlich nur noch auf den Entwurf des Ministerrates
beziehen. Eine Missbilligung des Kommissionsentwurfes ist danach nicht méglich.

541 Magiera, Siegfried: Art. 204, RN 3 in: Grabitz, Eberhard / Hilf, Meinhart: aaO.
542 Art. 273 Abs. 1 EGV.

543 Art. 9 Abs. 3 a HO.

544 Dazu ausfiihrlich: Rossi, Matthias: aa0, S. 96f.
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Dies rdumt der Kommission einen diskretioniren Spielraum ein. Sie konnte theore-
tisch den Vorentwurf so gestalten, dass bestimmte Probleme vorprogrammiert sind
und auf einen Nothaushalt spekulieren.

b) Nachtrags- und Berichtigungshaushalte: In den Vertrigen sind Nachtrags-
und Berichtigungshaushalte nicht vorgesehen. Sie finden ihre Grundlage nur in Art.
10, 15 HO. Sie werden nach demselben Verfahren wie der Haushaltsplan aufge-
stellt, allerdings ist ihre Dringlichkeit zu beriicksichtigen. Nachtragshaushalte
werden zur Bewilligung zusétzlicher Ausgaben aufgestellt. Es gibt aber auch Nach-
tragshaushalte, die der Finanzierung neuer Aktionen ohne Globalerhhung dienen.
Berichtigungshaushalte wirken sich nur auf einzelne Ausgaben(Einnahmen-)ansatze
aus und dienen “technischen” Korrekturen, wie z.B. der Veranderung der Aus-
gabenverteilung auf entsprechende Haushaltslinien. Nachtrags- und Berichtigungs-
haushalte verstoBen ebenfalls gegen den Grundsatz der Vorherigkeit. Nachtrags-
haushalte verdndern das Gesamtvolumen der Ausgaben (Erhéhung des Gesamt-
betrags fiir VE/ZE) oder die Zuordnung der Ausgaben und sind insofern ein VerstoR
gegen den Grundsatz der Spezialitit.

Interessant ist, dass seit 1987 in jedem Haushaltsjahr mindestens ein Nachtrags-
und Berichtigungshaushalt aufgestellt wurde.>*> Nach Art. 15 HO bedarf es einer
unvermeidlichen, auBergewohnlichen oder unvorhersehbaren Situation fiir die
Aufstellung eines Nachtrags- und Berichtigungshaushalts. An diese Kriterien wer-
den aber geringe Anforderungen gestellt.

Die Nachtrags- und Berichtigungshaushalte, die der Finanzierung neuer Aktionen
dienen, sind auch die Folge aus der Kompetenz der Kommission, Pilotaktionen
finanzieren zu kénnen.**° Diese sind ein Mittel, um Kompetenzen, die die EU noch
nicht hat (oder bei denen sie nur eine Koordinierungskompetenz hat) an sich zu
ziehen.

Die meisten Nachtrags- und Berichtigungshaushalte werden jedoch verabschie-
det, “um nachtrdglich politische Entscheidungen mit finanziellen Auswirkungen zu
beriicksichtigen”**’. RossI sieht die Ursache in den Interessendivergenzen von
Ministerrat und Parlament. Wihrend der Ministerrat im Haushalt “ein finanzielles
Spiegelbild” bereits ergangener Beschliisse sieht und deshalb erst materielle Mittel
in den Haushalt einstellt, wenn solche Beschliisse tatsdchlich vorliegen, will das
Parlament durch die rechtzeitige Veranschlagung von Mitteln die Sachentscheidun-
gen der EU beeinflussen.>*® Aber auch die starren Grenzen der Finanziellen Voraus-

545 Nachtragshaushalte und Berichtigungshaushalte werden in der Regel in kombinierter Form
vorgelegt.

546 Vgl. Kap. 4.6.1.2, Ziff. d).

547 Rossi, Matthias: aa0O, S. 102.

548 Rossi, Matthias: aaO, S. 105; dies schlagt sich auch in der Vollzugsphase nieder: siehe den
Streit um die Rechtsgrundlagen.
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schau tragen dazu bei. Jede Anderung einer plafondierten Ausgabenkategorie — aus
welchen Griinden auch immer — macht in der Regel eine Revision der Finanziellen
Vorausschau nétig. Dadurch, dass die konkreten Haushalte aber in der Regel unter
den in der Finanziellen Vorausschau vorgegebenen Einnahmen- und Ausgabenober-
grenzen bleiben (Sicherheitheitsmarge), bewegen sich Anderungen des Gesamt-
volumens unterhalb der Revisionsgrenze.*® Daher sind Nachtrags- und Berichti-
gungshaushalte hervorragend geeignet, die Grenze der Sicherheitsmarge der
Finanziellen Vorausschau im laufenden Haushaltsjahr zu umgehen und werden
auch vom Parlament entsprechend dazu genutzt.>*°

Spielrdume fiir das Parlament ergeben sich bei den obligatorischen Ausgaben.
Das Parlament kann nur im Rahmen eines Haushaltsverfahrens (das auch fiir
Nachtrags- und Berichtigungshaushalte gilt) {iber obligatorische Ausgaben mitent-
scheiden. Wenn der Ministerrat eine Erh6hung der obligatorischen Ausgaben will,
konnte er dies zum Teil mit Riickgriffen auf die Reserven (bei den obligatorischen
Ausgaben) tun, denn dort hat er Entscheidungsgewalt. Erzwingt das Parlament aber
einen Nachtrags- und Berichtigungshaushalt iiber diese Erhdhung der obligatori-
schen Ausgaben, hat der Ministerrat zwar auch das “Letztentscheidungsrecht”. Das
Parlament kann aber den Nachtrags- und Berichtigungshaushalt insgesamt ablehnen
und so die Erhdhung der obligatorischen Ausgaben verhindern.

c) Das “Notenboom-Verfahren”: Bei diesem Verfahren geht es um die Geneh-
migung von Mitteliibertragungen, iiber die das Parlament beschliefit. Im Plenum
findet eine Debatte statt, in der die Kommission {iber die Verwendungsraten der
Mittel berichtet. Viele der von der Kommission vorgeschlagenen Mitteliibertragun-
gen werden in einem Vorschlag fiir eine “globale Mitteliibertragung”**' zusammen-
gefasst und im Herbst dem Plenum vorgelegt.’> Dabei werden nur Mitteliiber-
tragungen innerhalb der Ziele laufender Politiken genehmigt, fiir neue politischen
Mafinahmen ist ein Nachtrags- und Berichtigungshaushalt vorzulegen. Dieses sog.
“Notenboom-Verfahren” soll dem Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit
Rechnung tragen, denn es soll eine mdglichst optimale Ausnutzung der vorhande-
nen Mittel in Bezug auf die Ziele erreicht werden.

“Globale Mitteliibertragungen” sind aber bei Zahlungsermichtigungen (ZE)
grundsitzlich dann méglich, wenn dadurch keine Anderung der politischen Aus-

549 Anders Birk, Dieter: S. 182f. und Rossi, Matthias: aa0, S. 106, die der Ansicht sind, dass
Nachtrags- und Berichtigungshaushalte oft eine Revision der Finanziellen Vorausschau nétig
machen, bevor sie verabschiedet werden konnen.

550 Bdge, Reimer: EU- und EGKS-Haushaltsplan 2000, Redebeitrag zur Parlamentsdebatte des
Européischen Parlaments am 26.10.1999 (http://www.boege2004.de/reden/ rede03.html,
S. 2, Stand: 28.11.02).

551 Europdisches Parlament, Haushaltsausschuss: Bourlanges-Bericht 2001, S. 4, PE
300.044/rev., aa0.

552 Europdisches Parlament: Kurzdarstellungen — 1.5.3 Haushaltskontrolle
(http://www.europarl.eu.int/factsheets/1 5 3 de.htm).
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richtung erfolgt. Bei Verpflichtungserméachtigungen (VE) ist keine globale Mittel-
iibertragung moglich, es sei denn es handelt sich um struktur- und agrarpolitische
MaBnahmen.**® Durch die Ausnahmen wird das globale Ubertragungsverbot so-
gleich wieder zunichte gemacht, denn die VE im Bereich der Struktur- und Agrar-
politik machen den deutlich groBten Teil der Gesamt-VE aus.

Durch die Finanzielle Vorausschau hat sich der Inhalt des Verfahrens aber
gedndert. Zwar ist wegen der Obergrenzen in der Finanziellen Vorausschau grund-
sdtzlich eine Mitteliibertragung von Rubrik zu Rubrik nicht méglich. Es verbleiben
iiber die Regelungen der Art. 7, 26 HO noch geniigend Moglichkeiten zur Mittel-
iibertragung.

Weder das Parlament noch seine zustindigen Ausschiisse haben zudem das
Recht, im laufenden Haushaltsjahr Mittel zu blockieren.”** Dadurch greift das
Parlament schon in der Verabschiedungsphase zu einem “Trick”**, es bildet
Reserven in Form von “vorldufig eingesetzten Mitteln” oder “Riickstellungen fiir
unvorhergesehene Ausgaben”**, Solche “Mittelreserven” sind ausdriicklich in Art.
19 Abs. 4 HO vorgesehen, sie sind aber Ausnahmen vom Grundsatz der Spezialitit.
Diese “Reserven” bediirfen zu ihrer Verausgabung erst der Mitteliibertragung in
eine operative Haushaltslinie, so dass das Parlament sich die Mitbestimmung iiber
die Verausgabung auf diesem Wege sichert.

4.6.3 Die Mitwirkung verschiedener Verwaltungsebenen am Vollzug

Die Kommission verwaltet einen Teil des Haushalts selbst (Kap. 4.6.3.2) und
bedient sich zu Erfiillung ihrer Vollzugsbefugnisse auch der Verwaltungen der
Mitgliedstaaten. Diese werden auf unterschiedliche Weise in den dezentralen
Vollzug (Kap. 4.6.3.3) und geteilten Vollzug (Kap. 4.6.3.4) des EU-Haushalts
eingebunden. Aber auch der Ministerrat hat institutionell die Mdglichkeiten, in den
Vollzug durch die Kommission einzugreifen (Kap. 4.6.3.1).

4.6.3.1 Das Komitologieverfahren

Nach Art. 202, dritter Spiegelstrich EGV hat der Ministerrat die Befugnisse zum
Erlass von Durchfiihrungsvorschriften der Kommission iiberlassen. Jedoch kann der
Ministerrat bestimmte Modalitdten selbst festlegen. Ziel dieser Regelung war es,

553 Europdisches Parlament, Generaldirektion Wissenschaft: Kontrolle der Ausfiihrung des
Haushaltsplans im Laufe des Haushaltsjahres, Themenpapier Haushaltsangelegenheiten Nr.8,
S. 4f., vom 08.12.1998, PE 167.744 (Kontrolle der Ausfiihrung des Haushaltsplans<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>