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Zusammenfassung

Um gegen die grundlegenden Ursachen der Finanzkrise vorzugehen, sah es die
Kommission als notwendig an, den regelbasierten haushaltspolitischen Rahmen um
verbindliche nationale Bestimmungen zu erganzen. Daher schlug sie drei Rechtsakte
zur Starkung der nationalen Haushaltsrahmen (d. h. der Art und Weise, wie
haushaltspolitische MalRnahmen durchgefiihrt werden) vor. Zwei dieser drei
Rechtsakte wurden verabschiedet (im Jahr 2011 als Teil des "Sechserpakets" und im
Jahr 2013 als Teil des "Zweierpakets), der Rechtsetzungsprozess fiir einen 2017
vorgelegten Vorschlag flr eine Richtlinie ist noch im Gange. AuBerdem
unterzeichneten 25 Mitgliedstaaten im Jahr 2012 einen zwischenstaatlichen Vertrag
Uber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion.

Im Rahmen der Rechtsakte wurden die Mitgliedstaaten unter anderem verpflichtet,
unabhangige finanzpolitische Institutionen einzurichten, nationale Haushaltsregeln
festzulegen und mehrjahrige regelbasierte Haushaltsrahmen einzufiihren. Gut
konzipierte, unabhéangige finanzpolitische Institutionen gehen mit einer besseren
Einhaltung der Haushaltsregeln sowie praziseren und weniger verzerrten
makrodkonomischen Prognosen und Haushaltsprognosen einher, wahrend
anerkanntermaRen mittelfristige Haushaltsrahmen insofern zu einer besseren
haushaltspolitischen Leistung beitragen, als sie aufzeigen, ob und wie sich aktuelle
politische Entscheidungen und kiinftige Programme mit nachhaltigen mittelfristigen
Haushaltszuweisungen vereinbaren lassen.

Im Zuge der Priifung sollte bewertet werden, ob die Kommission mit ihren
Malnahmen zur Starkung der Haushaltsrahmen der EU-Mitgliedstaaten die
angestrebten Ergebnisse erzielt hat. Zu diesem Zweck untersuchte der Hof, ob

a) die rechtlichen Anforderungen der EU an die nationalen Haushaltsrahmen
wirksam waren;

b) die nationalen Haushaltsrahmen durch eine angemessene und klare Interaktion
zwischen der Kommission, den unabhangigen finanzpolitischen Institutionen und
dem Europadischen Fiskalausschuss gestarkt wurden;

c¢) die Kommission angemessen bewertet hat, wie die rechtlichen Anforderungen
der EU in den Mitgliedstaaten umgesetzt und angewandt wurden.



Die LegislativmalRnahmen der EU gaben Impulse fiir die Starkung der nationalen
Haushaltsrahmen. Der Rechtsrahmen kdnnte jedoch noch verbessert werden. Im
Vergleich zu internationalen Standards und bewahrten Verfahren sind die
Anforderungen in mehrfacher Hinsicht weniger streng, insbesondere im
Zusammenhang mit den mittelfristigen Haushaltsrahmen und unabhéngigen
finanzpolitischen Institutionen. Mit der von der Kommission im Jahr 2017
vorgeschlagenen Richtlinie werden einige — jedoch nicht alle — der vom Hof
festgestellten Mangel angegangen.

Die unabhangigen finanzpolitischen Institutionen bewerten die Einhaltung der
nationalen Haushaltsregeln. AuBerdem bewerten neben der Kommission auch einige
unabhdngige nationale finanzpolitische Institutionen die Einhaltung der EU-
Haushaltsregeln durch die Mitgliedstaaten entweder, weil sie gemaR ihrer eigenen
Rechtsgrundlage dazu verpflichtet sind, oder weil sie beschliellen, dies auf freiwilliger
Basis zu tun. Durch die Ausilibung der Ermessensbefugnisse der Kommission sowie
andere Faktoren entsteht ein Risiko, dass die Kommission und die unabhangigen
finanzpolitischen Institutionen bei der Bewertung, ob die EU-Haushaltsregeln
eingehalten wurden, zu unterschiedlichen Ergebnissen gelangen. Sollte dieses Risiko
eintreten, wirde die Wirksamkeit des haushaltspolitischen Rahmens der EU verringert.

In dem im Jahr 2015 vero6ffentlichten "Bericht der fiinf Prasidenten” wurde die
Einrichtung eines Europdischen Fiskalausschusses vorgeschlagen, der auf europaischer
Ebene die nationalen Haushalte und deren Umsetzung einer 6ffentlichen und
unabhdngigen Bewertung unterziehen und sie dabei an den haushaltspolitischen
Zielen der EU messen sollte. Der Ausschuss wurde im selben Jahr durch Beschluss der
Kommission eingerichtet. Die Struktur und das Mandat des Europaischen
Fiskalausschusses wurden den im Prasidentenbericht vorgesehenen Aufgaben jedoch
nicht gerecht. AuBerdem lasst die derzeitige institutionelle Struktur Spielraum fir
Verbesserungen hinsichtlich der Unabhangigkeit des Ausschusses. Hinzu kommt, dass
die Kommission die vom Europdischen Fiskalausschuss unterbreiteten Vorschldge und
Empfehlungen ignorieren kann, ohne dies angemessen begriinden zu mussen.

Die Kommission verfiigt bislang nur Giber begrenzte Sicherheit dafiir, dass die EU-
Anforderungen an die nationalen Haushaltsrahmen ordnungsgemaf umgesetzt und
angewandt werden. Tatsachlich wurde die Bewertung, ob die nationalen Gesetze die
Anforderungen der Richtlinie 2011/85 erfillen, noch nicht abgeschlossen. Die
Bewertungen der Anwendung des EU-Rechtsrahmens wurden entweder noch nicht
durchgefihrt oder erfolgten in einer zu frithen Phase der Umsetzung, um
aussagekraftig zu sein.



a)

b)

d)

Der Hof empfiehlt der Kommission,

die Zusammenarbeit mit den unabhangigen finanzpolitischen Institutionen zu
starken, um Abweichungen zwischen ihren eigenen und den von unabhéangigen
finanzpolitischen Institutionen vorgenommenen Bewertungen beziglich der
Einhaltung der EU-Haushaltsregeln zu minimieren;

die Anforderungen an die nationalen Haushaltsrahmen unter Berlicksichtigung
internationaler Standards und bewahrter Verfahren zu tGberpriifen;

den Europadischen Fiskalausschuss zu starken;

sich mit offenen Fragen bezliglich der Regelkonformitat zu befassen und fir mehr
Sicherheit hinsichtlich des Funktionierens der nationalen Haushaltsrahmen zu
sorgen.



Einleitung

Als mit dem Ausbruch der Staatsschuldenkrise im Jahr 2009 die Stabilitat des
Euro-Wahrungsgebiets gefdhrdet war, verabschiedeten die EU-Gesetzgeber eine Reihe
von Rechtsakten, um die haushaltspolitische Steuerung der EU zu verbessern. Ziel war
es, die Umsetzung des Stabilitdts- und Wachstumspakts (SWP) zu verbessern und die
nationalen Haushaltsrahmen (NBF) zu starken® (siehe Kasten 1 zu den Komponenten
der NBF).

Die NBF sind die Vereinbarungen, Verfahren, Vorschriften und Institutionen, die
der Haushaltspolitik zugrunde liegen.

Komponenten der NBF
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Gegenstand der Prifung

Quelle: Europaischer Rechnungshof.

1 Européischer Rat (2010), "Report by the Task Force to the European Council on
strengthening economic governance in the EU".



In der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur herrscht weitgehend Einvernehmen
dariber, dass mehrjahrige regelbasierte Haushaltsrahmen mit einer besseren
haushaltspolitischen Leistung einhergehen?, da sie aufzeigen, wie sich aktuelle
politische Entscheidungen und kiinftige Programme mit nachhaltigen mittelfristigen
Haushaltszuweisungen vereinbaren lassen. Glaubwiirdige mittelfristige
Haushaltsrahmen (MTBF) kénnen Regierungen zudem dabei unterstiitzen, die
notwendige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen mit der Méglichkeit in Einklang zu
bringen, haushaltspolitische MaBnahmen zur Abfederung der Auswirkungen von
wirtschaftlichen und finanziellen Schocks zu nutzen?.

GemaR dem Vertrag liber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV)
behalten die Mitgliedstaaten ihre Hoheitsgewalt im Bereich der Haushaltspolitik.
Dennoch missen die haushaltspolitischen MaBnahmen koordiniert werden, um
negative Spill-over-Effekte und Bedrohungen fiir die Wahrungsstabilitat im
Euro-Wahrungsgebiet zu verhindern. Damit diese Koordinierung erfolgreich ist,
mussen die haushaltspolitischen Ziele der EU nach Ansicht der Kommission in die
nationale Haushaltspolitik einflieBen®. Im Jahr 2005 duBerte der Rat die "Auffassung,
dass einzelstaatliche ordnungspolitische MalRnahmen den EU-Rahmen ergénzen
sollten"®. Zum damaligen Zeitpunkt wurde jedoch keine umfassende Analyse zu i) den
Maéngeln im damals bestehenden EU-Rahmen oder ii) der kiinftigen Koordinierung der
beiden ordnungspolitischen Mallnahmen vorgelegt. Im Oktober 2009 gelangte der Rat
der EU (der "Rat") erneut zu dem Schluss, dass die NBF verstarkt werden sollten, um
die langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte zu unterstiitzen®.

Zum Beispiel: Debrun, X. et al. (2008), "Tied to the mast? National fiscal rules in the
European Union", Economic Policy 23/54, S. 299-362.

IWF (2013), "Reassessing the role and modalities of fiscal policy in advanced economies"”,
Strategiepapier.

Siehe beispielsweise Europaische Kommission (2004), "Report on public finances in EMU
2004".

> Rat der EU (2005), Bericht des Rates (Wirtschaft und Finanzen) an den Européaischen Rat
(Tagung vom 22./23. Marz 2005) uber die Verbesserung der Umsetzung des Stabilitats- und
Wachstumspakts.

& Rat der EU (2009), Schlussfolgerungen der 2967. Tagung des Rates (Wirtschaft und
Finanzen) zu einer haushaltspolitischen Ausstiegsstrategie.



Seit 2006 sammelt die Kommission mittels Umfragen bei einschlagigen
nationalen Behorden qualitative Informationen und Daten zu den wesentlichen
Elementen der NBF (d. h. den numerischen Haushaltsregeln, den unabhédngigen
finanzpolitischen Institutionen (IFl) und den MTBF). Diese Informationen werden in die
Datenbank der Kommission zur haushaltspolitischen Steuerung (Fiscal Governance
Database) aufgenommen und dazu verwendet, die Indizes zur Starke und Qualitat
dieser Elemente zu berechnen.

Als erster Schritt zur Entwicklung eines gemeinsamen Rechtsrahmens wurde nach
politischen Gesprachen die Richtlinie 2011/857 angenommen, eine von sechs
LegislativmalBnahmen, die das sogenannte "Sechserpaket" bilden. In der
Richtlinie 2011/85 sind Mindestanforderungen an die NBF festgelegt (ein Uberblick
Uber die einschlagigen Rechtsakte und die Zeitleiste ihrer Annahme ist Anhang I zu
entnehmen):

i)  Die Finanzplanung der Mitgliedstaaten sollte auf realistischen
makrodkonomischen Prognosen und Haushaltsprognosen beruhen, die von einer
benannten Institution bereitgestellt werden.

ii) Die Mitgliedstaaten sollten Gber spezifische Haushaltsregeln verfiigen, deren
Einhaltung von unabhangigen Stellen iberwacht wird.

iii) Die Mitgliedstaaten sollten Gber einen glaubwiirdigen und effektiven MTBF
verfligen, der einen Finanzplanungshorizont von mindestens drei Jahren vorsieht.

iv) Die Mitgliedstaaten sollten Gber umfassende, kohadrente und transparente
Systeme des 6ffentlichen Rechnungswesens und der statistischen
Berichterstattung verfiigen.

Den zweiten Schritt bildete der im Marz 2012 unterzeichnete zwischenstaatliche
Vertrag Uiber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und
Wahrungsunion (SKS-Vertrag) und insbesondere der fiskalpolitische Pakt (Titel IIl). Der
Vertrag wurde im Juni 2012 durch eine Mitteilung der Kommission erganzt, in der

7 Richtlinie 2011/85/EU des Rates vom 8. November 2011 tber die Anforderungen an die
haushaltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten, ABI. L 306 vom 23.11.2011 (im
vorliegenden Bericht als Richtlinie 2011/85 bezeichnet).
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sieben gemeinsame Grundsétze (die "gemeinsamen Grundsatze der Kommission")
festgelegt wurden?®. Die Vertragsparteien des fiskalpolitischen Pakts (alle

19 Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets sowie Bulgarien, Danemark und
Rumanien) sind verpflichtet, die Regel des strukturell ausgeglichenen Haushalts in der
nationalen Gesetzgebung zu verankern und einen automatischen
Korrekturmechanismus sowie eine unabhangige finanzpolitische Institution (IFl)
einzurichten (siehe Kasten 2).

Struktureller Saldo: Der tatsachliche Haushaltssaldo ohne konjunkturelle
Komponente und einmalige und sonstige befristete MaBnahmen. Der strukturelle
Saldo gibt Aufschluss iber die Grundtendenz des Haushalssaldos.

Regel des ausgeglichenen Haushalts: Der gesamtstaatliche Haushalt muss
ausgeglichen sein oder einen Uberschuss aufweisen. Sowohl beim SWP als auch
beim SKS-Vertrag gilt diese Regel als eingehalten, wenn der jahrliche strukturelle
Saldo des Gesamtstaats dem mittelfristigen Haushaltsziel (MTO) entspricht. Im
SWP ist die Untergrenze des strukturellen Saldos fiir Mitgliedstaaten des Euro-
Wahrungsgebiets auf -1 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP) festgesetzt. Der
fiskalpolitische Pakt setzt sie mit -0,5 % noch strenger an (auBer fiir
Mitgliedstaaten mit niedrigem Schuldenstand und einem geringen Risiko
hinsichtlich der Tragfahigkeit).

Automatischer Korrekturmechanismus: Verpflichtung zur Umsetzung von
KorrekturmaRnahmen, die automatisch ausgeldst wird, wenn erhebliche
Abweichungen vom mittelfristigen Haushaltsziel bzw. vom Anpassungspfad zu
seiner Erreichung festgestellt werden.

8 Européaische Kommission (2012), COM(2012) 342 final, "Mitteilung der Kommission —
Gemeinsame Grundsatze fiur nationale fiskalpolitische Korrekturmechanismen".
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Nach allgemeiner Auffassung gehen gut konzipierte IFl mit einer besseren
haushaltspolitischen Leistung®, einer besseren Einhaltung haushaltspolitischer Regeln?®
sowie praziseren und weniger verzerrten makroékonomischen Prognosen und
Haushaltsprognosen'! einher.

Der dritte Schritt war die Annahme der Verordnung 473/2013"2, die Teil des
Zweierpakets ist; durch sie sollten unter anderem die Bestimmungen des SKS-Vertrags
fir die Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets in EU-Recht ibernommen werden.

SchlieBlich legte die Kommission dem Rat im Dezember 2017 einen Vorschlag fir
eine Richtlinie mit dem Ziel vor, den Inhalt des SKS-Vertrags in EU-Recht zu
uberfiihren'® (der "Richtlinienentwurf von 2017"). Zum Zeitpunkt der Erstellung dieses
Berichts war das Annahmeverfahren im Rat bis zur Bewertung des Sechserpakets und
des Zweierpakets durch die Kommission, die bis Ende 2019 vorliegen soll, ausgesetzt'*.
Auch das Europaéische Parlament hat seine Stellungnahme zu dem Vorschlag noch nicht
abgegeben.

° Debrun, X. und Kinda, T. (2014), "Strengthening post-crisis fiscal credibility: Fiscal Councils
on the rise — A new dataset", Arbeitspapier 14/58 des IWF.

10 Beetsma, R. et al. (2018), "The rise of independent fiscal institutions: recent trends and
performance", Arbeitspapier 18/68 des IWF.

1" Jonung, L. und Larch, M. (2006), "Improving fiscal policy in the EU: the case for independent
forecasts", Economic Policy 21/47, S. 492-534.

IWF (2013), "Case studies of fiscal councils — functions and impact".

12 Verordnung (EU) Nr. 473/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates vom
21. Mai 2013 iiber gemeinsame Bestimmungen fiir die Uberwachung und Bewertung der
Ubersichten (iber die Haushaltsplanung und fiir die Gewahrleistung der Korrektur
UbermalRiger Defizite der Mitgliedstaaten im Euro-Wahrungsgebiet, ABI. L 140 vom
27.5.2013 (im vorliegenden Bericht als Verordnung 473/2013 bezeichnet).

13 Europiische Kommission (2017), COM(2017) 824 final, "Vorschlag fiir eine Richtlinie des
Rates zur Festlegung von Bestimmungen zur Starkung der haushaltspolitischen
Verantwortung und der mittelfristigen Ausrichtung der Haushalte in den Mitgliedstaaten",
S. 3.

14 Wirtschafts- und Finanzausschuss (2019), "Draft supplementary EFC findings on the
transposition of the Fiscal Compact", ecfin.cef.cpe(2019)1812588.
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Im Jahr 2015 errichtete die Kommission im Wege eines Beschlusses den
Europdischen Fiskalausschuss (EFA) (der "EFA-Beschluss")*®. Grundlage hierfiir war
eine Empfehlung aus dem "Bericht der funf Prasidenten"*6: Demnach sollte ein
beratender EFA eingerichtet werden, um den EU-Steuerungsrahmen zu starken. Dieser
Ausschuss wiirde unter anderem die Arbeit der nationalen IFI koordinieren und
erganzen und die Haushalte und deren Umsetzung einer 6ffentlichen und
unabhangigen Bewertung unterziehen und sie dabei an den haushaltspolitischen
Zielen der EU messen.

5 Beschluss (EU) 2015/1937 der Kommission vom 21. Oktober 2015 zur Einrichtung eines
unabhangigen beratenden Européischen Fiskalausschusses und Beschluss (EU) 2016/221
der Kommission vom 12. Februar 2016 zur Anderung des Beschlusses (EU) 2015/1937 zur
Einrichtung eines unabhangigen beratenden Europdischen Fiskalausschusses.

6 Juncker, J.-C., Tusk, D., Dijsselbloem, J., Draghi, M. und Schulz, M. (2015), "Bericht der finf
Prasidenten: Die Wirtschafts- und Wahrungsunion Europas vollenden".
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Priifungsumfang und Prifungsansatz

Zwischen 2016 und 2018 untersuchte der Hof sowohl die korrektive'” als auch die
praventive Komponente'® des SWP sowie das Verfahren bei einem
makrotkonomischen Ungleichgewicht®. Um ein vollstandiges Bild der
wirtschaftspolitischen Steuerung der EU zu erhalten, beschloss der Hof, eine Priifung
der Regelungen im Bereich der haushaltspolitischen Stabilitdt durchzufiihren.

Im Zuge der Prifung sollte bewertet werden, ob die Kommission mit ihren
Malnahmen zur Starkung des Haushaltsrahmens der EU-Mitgliedstaaten —
insbesondere in Bezug auf die drei wesentlichen Komponenten i) Haushaltsregeln und
Korrekturmechanismus, ii) MTBF und iii) IFl (siehe Kasten 1) — die angestrebten
Ergebnisse erzielt hat. Zu diesem Zweck untersuchte der Hof, ob

a) die rechtlichen Anforderungen der EU bezliglich der NBF wirksam waren;

b) die NBF durch eine angemessene und klare Interaktion zwischen der Kommission,
den IFl und dem EFA gestarkt wurden;

c¢) die Kommission angemessen bewertet hat, wie die rechtlichen Anforderungen
der EU in den Mitgliedstaaten umgesetzt und angewandt wurden.

In seiner Prifungsstichprobe konzentrierte sich der Hof auf acht Mitgliedstaaten
(Griechenland, Spanien, Frankreich, Italien, Lettland, Luxemburg, Portugal und die
Niederlande)?°. Sofern erforderlich, bezog der Hof jedoch auch andere Mitgliedstaaten
in seine Analyse ein. Des Weiteren wurden die Rolle und die Position des EFA im
haushaltspolitischen Rahmen der EU untersucht.

17" Sonderbericht Nr. 10/2016 des Hofes "Weitere Verbesserungen sind erforderlich, um die

wirksame Anwendung des Verfahrens bei einem iberméaRigen Defizit zu gewahrleisten"
(http://eca.europa.eu).

18 Sonderbericht Nr. 18/2018 des Hofes "Wird das Hauptziel der praventiven Komponente des

Stabilitats- und Wachstumspakts erreicht?" (http://eca.europa.eu).

19 Sonderbericht Nr. 03/2018 des Hofes "Priifung des Verfahrens bei einem
makrodkonomischen Ungleichgewicht (MIP)" (http://eca.europa.eu).

20 Diese Mitgliedstaaten des Euro-Wéahrungsgebiets wurden ausgewihlt, da sie entweder

einen hohen Schuldenstand hatten, ihre Haushaltsrahmen erheblich verbessert hatten oder
bereits vor langer Zeit eine IFl eingerichtet hatten.
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Seine Priifungskriterien leitete der Hof aus folgenden Quellen ab:

i) Rechtsdokumenten, ii) Dokumenten und Richtwerten der Kommission und

iii) Dokumenten sowie Standards, die von verschiedenen Organen der EU, sonstigen

internationalen Organisationen oder Forschern veroffentlicht bzw. entwickelt wurden.

Weitere Einzelheiten hierzu sind den entsprechenden Abschnitten dieses Berichts zu

entnehmen.

b)

c)

d)

Der Hof erlangte seine Prifungsnachweise im Rahmen
einer Auswertung einschlagiger Unterlagen der Kommission und des EFA;

einer Auswertung von Veroéffentlichungen, Leitlinien und Standards
internationaler Organisationen (IWF, OECD, Weltbank) und einschlagiger
unabhangiger Institute sowie der entsprechenden Fachliteratur;

einer Online-Umfrage bei IFl in der EU, an der sich 31 IFl aus 26 Mitgliedstaaten?*
beteiligten;

von Befragungen von Bediensteten der Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen
(GD ECFIN);

von Befragungen von Bediensteten der einschldgigen Ministerien, IFI,
Zentralbanken und Thinktanks der acht in der Stichprobe erfassten
Mitgliedstaaten, um Riickmeldungen liber die Anforderungen der EU und deren
Anwendung zu erhalten.

Dieser Sonderbericht soll einen Beitrag zu den Debatten leisten, die im

Europdischen Parlament und im Rat Gber den von der Kommission vorgeschlagenen

Richtlinienentwurf von 2017 zur Starkung der haushaltspolitischen Verantwortung und

der mittelfristigen Ausrichtung der Haushalte in den Mitgliedstaaten gefihrt werden.

21 In finf der 28 Mitgliedstaaten teilen sich zwei Institutionen die Aufgaben einer IFI.
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Bemerkungen

Wie erwartet, gaben die LegislativmaBnahmen der EU (siehe Ziffern 05-10)
Impulse fir die Starkung der NBF in den EU-Mitgliedstaaten. Wie aus Abbildung 1
hervorgeht, hat sich die Zahl der nationalen Haushaltsregeln und IFl nach der Annahme
der Richtlinie 2011/85 erheblich erhdht.

Abbildung 1 — Nationale Haushaltsregeln und IFl in den EU-
Mitgliedstaaten

a) Anzahl der nationalen Haushaltsregeln in den Mitgliedstaaten nach Art, b) Anzahl der IFl, die jahrlich in der EU die Arbeit aufnehmen
1990-2017
120
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2545035025000 i | 11

1926 1945 1989 1994 2001 2007 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2017 2018

Hinweis: Im Jahr 2011 (rote Linie) wurde die Richtlinie 2011/85 angenommen.
Quelle: Europaischer Rechnungshof auf der Grundlage von Daten der Kommission.

Allerdings liegt den verschiedenen Elementen der NBF derzeit ein fragmentierter
Rechtsrahmen zugrunde (siehe Abbildung 2). Konkret handelt es sich um folgende
Elemente: i) die numerischen Haushaltsregeln, ii) den Korrekturmechanismus, iii) die
MTBF, iv) die IFl und v) die Haushaltsverfahren.
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Abbildung 2 — Fragmentierung des Rechtsrahmens

Richtlinienentwurf

Richtlinie 2011/85 Fiskalpolitischer Pakt von 2017

Verordnung 473/2013

Nationale Haushaltsrahmen

Numerische Haushaltsregeln

Korrekturmechanismus

MTBF

IFI

Haushaltsverfahren

22
(einschlieRlich der
19 Mitgliedstaaten des
Euro-Wahrungsgebiets)

Anwendbarkeit in Bezug aufdie
Mitgliedstaaten

19 Mitgliedstaaten des

2 *
8 Euro-Wahrungsgebiets

Schwerpunkt Nur vage Bezugnahme - Keine neuen Anforderungen

Quelle: Europaischer Rechnungshof. * Einige Bestimmungen gelten nicht flr das Vereinigte Konigreich.

(EU

Es bestehen parallel mehrere Rechtsakte mit unterschiedlichem Rechtscharakter
-Recht und zwischenstaatlicher Vertrag):

Sie sind unterschiedlich durchsetzbar (der Gerichtshof der EU kann nur liber die
Umsetzung des SKS-Vertrags befinden; was jedoch dessen Anwendung anbelangt,
haben die EU-Organe keinerlei Befugnis, um die Durchsetzung der zu seiner
Umsetzung erlassenen nationalen Rechtsvorschriften sicherzustellen).

Einige Bestimmungen sind in Verordnungen verankert, die unmittelbar gelten,
andere wiederum in einer Richtlinie, fir deren Umsetzung in nationales Recht die
Mitgliedstaaten eine gewisse Zeit zur Verfligung haben und die Form der
Anwendung frei bestimmen kdnnen, was zu einer grolReren Heterogenitat der
nationalen Rahmen fihrt.

Die Anwendbarkeit auf bestimmte Mitgliedstaaten ist unterschiedlich, je
nachdem, ob sie dem Euro-Wahrungsgebiet angehoren.

Die Kommission erstellte die Richtlinie 2011/85 innerhalb sehr kurzer Zeit (drei

Monate). Sie betonte, dass die Richtlinie 2011/85 als ein Bilindel an

IlMi

ndestanforderungen" zu sehen sei und nicht als eine Auflistung bewahrter

Verfahren oder wiinschenswerter Merkmale eines MTBF. Laut Kommission wére eine

Einbindung bewadhrter Verfahren in den EU-Rechtsrahmen nicht mit den erheblichen

Unterschieden vereinbar gewesen, die bei den administrativen und institutionellen

Strukturen der Mitgliedstaaten bestehen??.

22 Européaische Kommission (2012), "Report on public finances in EMU 2011", S. 101.
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Wie in Ziffer 09 erwahnt, sollte mit dem Richtlinienentwurf von 2017 der Inhalt
des SKS-Vertrags in EU-Recht tiberflihrt werden. Die Kommission entschied sich
dagegen, den Vertrag wortlich zu Gibernehmen, und wahlte stattdessen einen
sogenannten "teleologischen Ansatz", d. h. eine Ubernahme mit Schwerpunkt auf dem
Ziel, das dem fiskalpolitischen Pakt zugrunde liegt, namlich die Anndherung an
umsichtige 6ffentliche Schuldenstdande. In der Praxis verlangt der Richtlinienentwurf
von 2017 unter anderem als mittelfristiges Haushaltsziel (MTO) einen strukturellen
Saldo, mit dem die Einhaltung der im AEUV festgelegten Obergrenze fir die 6ffentliche
Schuldenquote sichergestellt wird, ohne jedoch eine numerische Obergrenze
festzulegen.

Die Europaische Zentralbank (EZB) stellte in einer Stellungnahme Folgendes fest:
"Die Bestimmungen des Richtlinienvorschlags weichen [...] wesentlich von denen des
fiskalpolitischen Pakts ab. Dies konnte zu einer Schwachung der Regeln des
fiskalpolitischen Pakts fuhren"?3. Dartiber hinaus sei darauf hingewiesen, dass der
Richtlinienentwurf von 2017 vorgeschlagen wurde, bevor die Eignung der
Richtlinie 2011/85 Uberprift ("Eignungsprifung") oder das Funktionieren des
Zweierpakets bewertet worden waren.

Der Hof bewertete, ob die Anforderungen im derzeitigen Rechtsrahmen
angemessen waren und ob die festgestellten Mangel mit dem Richtlinienentwurf von
2017 angegangen wurden. Diese Bewertung wurde fiir die folgenden drei Aspekte
vorgenommen:

a) den Korrekturmechanismus;
b) die mittelfristigen Haushaltsrahmen;

c) die unabhangigen finanzpolitischen Institutionen.

Mangel bei den Bestimmungen liber den Korrekturmechanismus

In der Richtlinie 2011/85 wurde erstmals das Konzept eines
Korrekturmechanismus eingefiihrt, und zwar unter der Bezeichnung "Folgen im Falle
einer Nichteinhaltung". Abgesehen davon wurden darin jedoch keine besonderen
Anforderungen an seine Ausgestaltung und Anwendung festgelegt.

# EZB (2018), CON/2018/25.
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GemaR dem SKS-Vertrag l6sen erhebliche Abweichungen vom MTO automatisch
einen Korrekturmechanismus aus. Der Vertrag selbst gibt keine besonderen
Anforderungen an die Ausgestaltung und Anwendung des Mechanismus vor;
stattdessen wird die Kommission beauftragt, gemeinsame Grundsatze zu entwickeln,
anhand derer die Mitgliedstaaten die nationalen Korrekturmechanismen gestalten. Die
Kommission legte diese Grundsatze im Juni 2012 vor.

Obwohl sie auf politischer Ebene bestatigt wurden??, sind die Grundséatze nicht
bindend, da sie in einer Mitteilung der Kommission veroffentlicht wurden und ihre
Rechtswirkung sich somit darauf beschrankt, dass sie als Grundlage fir die
Mechanismen dienen, welche die Vertragsparteien einrichten sollten. Was die
Auslésung des Korrekturmechanismus anbelangt (Grundsatz 3), schlug die Kommission
vor, dass sich die Auslésemomente auf EU-Kriterien, landerspezifische Kriterien oder
auf beides stutzen kdnnten. Allerdings entschieden sich zwei Drittel der
Mitgliedstaaten fiir eine Ubernahme der EU-Kriterien, anstatt spezifische nationale
Kriterien einzufihren. Folglich werden die nationalen Korrekturmechanismen im Fall
dieser Mitgliedstaaten voraussichtlich nicht friiher ausgel6st als der
EU-Korrekturmechanismus im Rahmen der praventiven Komponente des SWP.

In der Verordnung 473/2013 ist unter anderem die Anforderung festgelegt, dass
die Auslosung und Umsetzung der Korrekturmechanismen gegebenenfalls durch
unabhdngige Einrichtungen bewertet werden sollten. Allerdings tragt die Verordnung
den gemeinsamen Grundsatzen der Kommission, die ein halbes Jahr nach dem
Vorschlag der Kommission fir die Verordnung 473/2013 vero6ffentlicht wurden, nicht
vollstandig Rechnung. Sie enthilt beispielsweise keine Hinweise darauf, dass

die KorrekturmaRBnahmen hinsichtlich ihres Umfangs und zeitlichen Rahmens mit
moglichen Empfehlungen, die die Kommission im Rahmen des SWP an den
betreffenden Mitgliedstaat gerichtet hat, vereinbar sein sollten (Grundsatz 2);

sich die Ausldsemomente auf EU-orientierte oder auf landerspezifische Kriterien
stitzen kdnnen (Grundsatz 3);

umfangreichere Abweichungen vom MTO oder dem dorthin fiihrenden
Anpassungspfad umfangreichere KorrekturmaRnahmen erfordern (Grundsatz 4).

2 Européaische Kommission (2017), C(2017) 1201 final, "Bericht der Kommission — Vorlage
gemaR Artikel 8 des Vertrags liber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der
Wirtschafts- und Wahrungsunion", S. 3.
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Die gemeinsamen Grundsatze der Kommission sind auch im Richtlinienentwurf
von 2017 nicht umfassend berticksichtigt. Darin wird beispielsweise nicht erwdhnt,
dass sich die Auslésemomente des Korrekturmechanismus auf EU-Kriterien,
landerspezifische Kriterien oder auf beides stiitzen kénnen.

SchlieRlich enthalt der Richtlinienentwurf von 2017, wie von der EZB angemerkt,
weder eine Definition des Begriffs "festgestellte erhebliche Abweichung", d. h. der
Umstande, unter denen der Mechanismus auszuldsen ist, noch weitere Hinweise zu
seinem Anwendungsbereich. Die Anforderung, Art und Umfang einer Abweichung zu
bericksichtigen, sei vage und kénne dazu fiihren, dass die KorrekturmaBnahmen sehr
weit gefasst und substanzlos ausfallen®.

Mangel bei den Bestimmungen liber den mittelfristigen
Haushaltsrahmen

Der Hof verglich die in der Richtlinie 2011/85 festgelegten Anforderungen mit
den Standards und bewahrten Verfahren, die der IWF, die OECD und die Weltbank
zum Zeitpunkt der Ausarbeitung der Richtlinie 2011/85 empfohlen hatten. Drei dieser
Standards und bewahrten Verfahren wurden in der Richtlinie 2011/85 nicht
aufgegriffen (siehe Tabelle 1, fett gedruckte Eintrage). Im Vergleich zu den jliingsten
Standards und bewahrten Verfahren des IWF und der OECD fehlen in der
Richtlinie 2011/85 zwei weitere Aspekte. Somit wurden insgesamt finf der
13 Standards und bewahrten Verfahren in der Richtlinie 2011/85 nicht aufgegriffen,
obwohl die Kommission zum Zeitpunkt der Ausarbeitung der Richtlinie 2011/85 die
Auffassung internationaler Einrichtungen zu diesen Aspekten (siehe Anhang Il) teilte.

> EZB (2018), CON/2018/25.
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Tabelle 1 — Unterschiede zwischen den Standards und bewdahrten
Verfahren des IWF und der OECD einerseits und den Anforderungen der
Richtlinie 2011/85 andererseits

Mindestens dreijahriger MTBF

Umfassende Abdeckung des gesamtstaatlichen
Bereichs

Vollstandige Angleichung an haushaltspolitische
Ziele und makrodkonomische Prognosen des
Staates

Projektionen der kiinftigen Einnahmen und
Ausgaben bei unveranderter Politik unterscheiden
sich von den Auswirkungen neuer politischer
Malnahmen auf den Haushalt

Geschatzte Kosten entgangener Steuereinnahmen

Prozess der Haushaltsaufstellung fiir Investitions-
und wiederkehrende Ausgaben vollstandig
integriert

Verlassliche Vorausschatzungen der Ausgaben in
Folgejahren (Out-years)?®

Bewertung der langfristigen Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen

Ein einziges Verfahren fiir die Erstellung von
MTBF und Jahreshaushalt sowie vollstindig X
integrierte Dokumentation

Vorausschauende Ausgabenkontrollen
(Ubertragungen, mehrjihrige Mittelbindungen, X
Puffer usw.)

Uberwachungs- und Rechenschaftsmechanismen X

Indikative Obergrenzen fiir Out-years X

Ubertragung der Ausgabenschatzungen fiir Out-
years von einem MTBF auf den nachsten

Hinweis: : enthalten, : teilweise enthalten, x: nicht enthalten

Quelle: Europaischer Rechnungshof auf der Grundlage der OECD (2004), "The Legal Framework for
Budget Systems"; IWF (2007), "Manual on Fiscal Transparency"; IWF (2010), Lienert, I. und Fainboim, I,
"Reforming Budget System Laws".
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Einem Papier des IWF zufolge verhindert die mangelnde Verknipfung der
mittelfristigen Ausgabenplanung mit dem Haushaltsverfahren, dass die mittelfristige
Planung die haushaltspolitischen MaBnahmen wirksam eingrenzt?’. Artikel 10 der
Richtlinie 2011/85 sieht vor, dass die jahrlichen Haushaltsgesetze mit den
Bestimmungen des MTBF in Einklang stehen miissen bzw. jede Abweichung von diesen
Bestimmungen ausreichend zu erldutern ist. Eine Verknipfung der mittelfristigen
Ausgabenplanung mit dem Haushaltsverfahren?® wird darin jedoch nicht verlangt.
Dariber hinaus wird in der Richtlinie nicht festgelegt, dass die
Haushaltsdokumentation Projektionen und Ergebnisse der Einnahmen, Ausgaben und
Finanzierungen fur den mittelfristigen Zeitraum auf der gleichen Grundlage enthalten
muss wie der Jahreshaushalt?°.

Aullerdem sind einem Arbeitspapier des IWF zufolge vier Arten von
vorausschauenden Kontrollmechanismen wichtig: i) Kontrollen der Kumulierung, des
Bestands oder der Inanspruchnahme von Ubertragungen, ii) regelmaRige
Uberwachung der Ubereinstimmung der aktualisierten mittelfristigen
Ausgabenprojektionen mit den genehmigten mittelfristigen Planen, iii) ausreichende
Margen zwischen Mittelbindungen und Ausgabenpldnen, um unerwartete Ereignisse
abfedern zu kénnen, ohne dass die Prioritdten bei den politischen Strategien neu
festgesetzt werden miissen, und iv) strenge Kontrollen der Fahigkeit von Ministerien
und Agenturen, mehrjdhrige Mittelbindungen einzugehen. Die Einflihrung
vorausschauender Ausgabenkontrollen, mit denen die Einhaltung der mittelfristigen
Planung auch dann sichergestellt wird, wenn sich die dulReren Bedingungen verandern,
ist in der Richtlinie 2011/85 jedoch nicht vorgesehen.

SchlieRlich enthalt die Richtlinie 2011/85 keine Bestimmung hinsichtlich der
Verpflichtung nationaler Behérden, Gber die Haushaltsergebnisse im Rahmen eines
Vergleichs mit den mehrjahrigen Planen Bericht zu erstatten und jegliche Abweichung

%6 Jedes Jahr nach dem laufenden Haushalts-/Geschéaftsjahr.

27 |WF (2013), Cangiano, G. et al., "Public Financial Management and its emerging

architecture", S. 161.

28 OECD (2004), "The Legal Framework for Budget Systems", Kasten IIl.4; IWF (2010), Lienert,
I. und Fainboim, I., "Reforming Budget System Laws", Kasten 4 und S. 12-13; IWF (2013),
Cangiano, G. et al., "Public Financial Management and its emerging architecture", S. 156;
IWF (2014), "Fiscal transparency code", Grundséatze 2.1.3, 2.3.1 und 2.3.2; Weltbank (2013),
"Beyond the annual budget. The global experience with medium term expenditure
frameworks", S. 58-59.

29 |WF (2014), "Fiscal transparency code", Grundsatz 2.1.3.
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zwischen den mehrjdahrigen Planen und den Ergebnissen der Ausgaben umfassend und
transparent zu erldutern. Darliber hinaus gibt es keine spezifische Bestimmung, die
vorsieht, dass Regierungen oder die am Haushaltsvollzug beteiligten Akteure fiir
etwaige ungerechtfertigte Abweichungen von den mehrjahrigen Planen zur
Rechenschaft gezogen werden.

Mit dem Richtlinienentwurf von 2017 wird die Anforderung eingefiihrt, dass zu
Beginn der Legislaturperiode ein verbindlicher mittelfristiger Ausgabenpfad festgelegt
werden muss. Ein solcher Pfad wiirde eine solidere Haushaltsplanung ermdéglichen und
die Verbindung zwischen dem Haushalt und dem MTBF starken. Allerdings kénnte er
die haushaltspolitische Stabilitat gefahrden, falls das Wachstum der Ausgaben vom
Wachstum des Produktionspotenzials3® abweicht. Alle tbrigen in Tabelle 1
aufgefuhrten Mangel®*! wurden im Richtlinienentwurf von 2017 nicht behandelt.

Mangel bei den Bestimmungen liber die unabhangigen finanzpolitischen
Institutionen

In der Verordnung 473/2013, die fir die Mitgliedstaaten des
Euro-Wahrungsgebiets verbindlich ist, sind die von den IFl zu Gbernehmenden
Funktionen sowie deren Merkmale und Grundsatze festgelegt. Letztere stehen mit den
gemeinsamen Grundsatzen der Kommission in Einklang. Sie wurden im Laufe des
Gesetzgebungsverfahrens hinzugefiigt, da die Grundsatze erst angenommen wurden,
als der Vorschlag der Kommission fiir eine Verordnung bereits vorlag.

30 Das Produktionspotenzial ist ein theoretisches Konzept des ohne Inflationsdruck zu einem
bestimmten Zeitpunkt erzielbaren Produktionsniveaus (BIP). Seine Entwicklung im
Zeitverlauf ist nicht notwendigerweise konstant. Weder das Niveau noch die
Wachstumsrate konnen direkt gemessen, sondern mussen geschatzt werden.

* Der IWF und die OECD haben ihre Standards und bewahrten Verfahren fiir eine
verantwortungsvolle Haushaltsfliihrung in den Jahren 2014 bzw. 2015 aktualisiert, um die
im Zuge der Wirtschafts- und Finanzkrise gewonnenen Erkenntnisse einflieRen zu lassen.
Die Kommission hat diese Aktualisierung im Richtlinienentwurf von 2017 jedoch nicht
aufgegriffen.
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Der Hof verglich die Bestimmungen Uber die IFI mit den internationalen
Standards und bewihrten Verfahren des IWF3? und der OECD?2. Er stellte fest, dass das
EU-Recht keine Anforderungen in Bezug auf i) die Anzahl und Dauer der Amtszeiten
der Vorstandsmitglieder von IFl, ii) die Personalpolitik von IFl, iii) die Aufstellung der
Haushalte der IFl und iv) die Notwendigkeit einer externen Uberpriifung enthilt. Dies
flhrte dazu, dass ganz unterschiedliche IFI eingerichtet wurden, wie aus Anhang IlI
hervorgeht und auch in einem Diskussionspapier der Kommission3* angemerkt wurde.

Bereits im Jahr 2004 hatte die Kommission®® betont, wie wichtig es sei, dass
sowohl makrodkonomische Prognosen als auch Haushaltsprognosen von einer
unabhangigen Einrichtung erstellt oder bewertet werden, damit deren Tendenz zu
ubermaRigem Optimismus3® verringert und méglicherweise beseitigt werden kénne.
Dies wurde spater auch in Papieren des IWF3” und der OECD?? bestatigt. Obwohl die
Kommission vorgeschlagen hatte, beide Komponenten mit aufzunehmen, missen laut
der verabschiedeten Fassung der Verordnung 473/2013 lediglich die
makrodkonomischen Prognosen von einer IFl erstellt oder beflirwortet werden, nicht
jedoch die Haushaltsprognosen (d. h. die voraussichtlichen Einnahmen und Ausgaben).

Im Diskussionspapier von 2017 (siehe Ziffer 36) vertrat die Kommission unter
anderem die Ansicht, dass den IFl — angesichts ihrer Rolle in Bezug auf

32 ]WF (2013), "The functions and impact of fiscal councils": Dieses Dokument bietet die

bislang umfassendste Untersuchung zu den Raten fiir Finanzpolitik und baut auch auf
anderen Arbeiten auf, unter anderem auf dem Entwurf von Grundsatzen der OECD
von 2012 und Kopits, G. (2011), "Independent fiscal institutions: Developing good
practices", S. 35-52.

33

Die OECD-Grundsatze lagen bereits 2012 vor und wurden 2014 angenommen. Siehe OECD
(2014), "Recommendation on principles for independent fiscal institutions".

3 Europaische Kommission (2017), Jankovics, L. und Sherwood, M., "Independent fiscal

institutions in the EU Member States: The early years", Diskussionspapier 067.

%5 Européaische Kommission (2004), Jonung, L. und Larch, M., "Improving fiscal policy in the

EU: the case for independent forecasts".

% Eine Tendenz zu tibermaRigem Optimismus ("optimism bias") ist dann gegeben, wenn der

Anstieg von Output und Einnahmen Uberschatzt und die nicht-diskretiondren Ausgaben
unterschatzt werden.

37 ]WF (2007), "Code of good practices on fiscal transparency", Grundsatz 4.3.4.

3 OECD (2014), "Recommendation on principles for independent fiscal institutions",

Grundsatz 3.3.



24

makrodkonomische Prognosen — eine umfassendere Rolle bei der Erstellung und
Billigung von Haushaltsprognosen zugestanden werden kdnnte. Verschiedene IFl und
andere Interessentrager, die der Hof traf, haben ebenfalls auf diese Einschrankung in
Bezug auf die Haushaltsprognosen hingewiesen.

Im Jahr 2016 hatte das Netzwerk der EU-IFI (eine Plattform flir den Austausch von
Meinungen und Fachwissen sowie die Bliindelung von Ressourcen) eine Liste von
Mindeststandards fir IFl nach dem Vorbild der OECD-Grundsatze sowie die Einrichtung
eines wirksamen Systems fur deren Wahrung vorgeschlagen®®. Im Richtlinienentwurf
von 2017 werden diese Aspekte jedoch nicht aufgegriffen: Hinsichtlich der Standards
besteht die einzige neue Anforderung darin, dass die Mitgliedstaaten die Einhaltung
der fiir IFl in der Verordnung 473/2013 festgelegten Grundsatze sicherstellen missen.

Das Netzwerk der EU-IFI begrif3te diese neue Anforderung zwar, forderte jedoch,
die im Richtlinienentwurf von 2017 aufgefiihrten Bedingungen um eine prazisere
Definition von Mindeststandards und ein wirksames System fiir deren Wahrung zu
erganzen®’, Das Netzwerk der EU-IFI regte in dieser Erklarung sogar an, dass die
Mitgliedstaaten durch den Vorschlag zusatzlich verpflichtet werden kdnnten, fur eine
ehrgeizige Umsetzung dieses Grundsatzes in den nationalen Rechtsvorschriften zu
sorgen, indem das Verfahren und Mindestanforderungen festgelegt werden. Im
Januar 2019 forderte das Netzwerk der EU-IFI erneut, angemessene Standards fiir die
Ausgestaltung und operative Kapazitat von IFl zu entwickeln und eventuell in die
EU-Rechtsvorschriften aufzunehmen.

SchlieRlich erkennt der Hof an, dass im Richtlinienentwurf von 2017 eine
umfassendere Rolle fiir IFl vorgesehen ist. Demnach sollen sie i) sowohl im Vorfeld als
auch im Nachgang die Angemessenheit des MTO und des mittelfristigen Pfads der
Nettoausgaben kritisch bewerten, ii) zur Aktivierung des Korrekturmechanismus
auffordern und iii) dessen Anwendung und Ergebnis Glberwachen. AuRerdem sollte mit
dem Richtlinienentwurf von 2017 der "Comply-or-explain"-Grundsatz in EU-Recht
Uberfihrt werden.

39 Netzwerk der EU-IFI (2016), "Defining and enforcing minimum standards for independent
fiscal institutions".

40 Netzwerk der EU-IFI (2018), Erkldrung des Netzwerks der EU-IFI zu dem Vorschlag fiir eine
Richtlinie des Rates zur Festlegung von Bestimmungen zur Starkung der
haushaltspolitischen Verantwortung und der mittelfristigen Ausrichtung der Haushalte in
den Mitgliedstaaten.
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Die Rechtsvorschriften der EU besagen, dass die Mitgliedstaaten (iber nationale
Haushaltsregeln verfligen miissen. Der Kommission und den IFl werden
unterschiedliche Uberwachungsfunktionen zugewiesen. Wihrend die Kommission die
Ubereinstimmung der Ubersichten {iber die Haushaltsplanung mit den EU-
Haushaltsregeln bewertet, bewerten die IFl die Einhaltung der nationalen
Haushaltsregeln. Das EU-Recht sieht jedoch keine "zweistufige" Steuerungsstruktur
vor, bei der die Kommission zur Wahrnehmung ihrer Uberwachungsfunktion auf die
Arbeit der nationalen IFl zurlickgreifen wirde.

Der EFA wurde mit dem Ziel eingerichtet, den aktuellen Rahmen fiir die
wirtschaftspolitische Steuerung zu starken (siehe Ziffer 10). Zu seinen Aufgaben gehort
unter anderem, die "Umsetzung der finanzpolitischen Rahmenvorschriften der Union"
und die "Angemessenheit des auf Ebene des Euro-Wahrungsgebiets und auf nationaler
Ebene verfolgten haushaltspolitischen Kurses" zu evaluieren.

Daher untersuchte der Hof, ob

a) die von der Kommission und den IFI vorgenommenen Bewertungen der
Einhaltung der EU-Haushaltsregeln (ibereinstimmten;

b) der EFA imstande war, unabhangige Stellungnahmen abzugeben.

Von der Kommission und den unabhadngigen finanzpolitischen
Institutionen vorgenommene Bewertungen der Einhaltung der
EU-Haushaltsregeln stimmen moglicherweise nicht liberein

Das EU-Recht ist zwar hinsichtlich der nationalen Haushaltsregeln nicht
praskriptiv (etwa in Bezug auf Anzahl, Art und Konzeptionsmerkmale), sieht jedoch vor,
dass sie wirksam zur Einhaltung der im Einklang mit dem AEUV festgelegten
Referenzwerte flir das Defizit und den Schuldenstand beitragen sollten. In der Praxis
erliefen die Vertragsparteien des fiskalpolitischen Pakts (siehe Ziffer 06) nationale
Haushaltsregeln, die eng mit denen der praventiven Komponente des SWP verknipft
sind.
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GemaR dem SKS-Vertrag, der praventiven Komponente des SWP, miissen die
Haushalte ausgeglichen sein oder einen Uberschuss aufweisen, d. h., einen
strukturellen Saldo, der dem MTO entspricht oder dieses Ubertrifft oder mit dem
dorthin fihrenden Anpassungspfad in Einklang steht. Darliber hinaus miissen die
Fortschritte bei der Erreichung und die Erfillung des MTO auf der Grundlage einer
Analyse der Einhaltung des Ausgabenrichtwerts des SWP beurteilt werden, d. h., die
Ausgaben sollten nicht schneller wachsen als das Produktionspotenzial (in Anhang IV
werden die Regeln der praventiven Komponente des SWP mit denen des SKS-Vertrags
verglichen).

Des Weiteren sind die IFl in einigen Mitgliedstaaten (z. B. Italien und Portugal)
damit betraut, die Einhaltung der EU-Haushaltsregeln zu bewerten. Einige IFl, die nicht
Uber ein solches Mandat verfiigen (z. B. in Frankreich), tun dies auf freiwilliger Basis.
Die Umfrage des Hofes bei den IFl ergab, dass die Halfte von ihnen die Einhaltung der
numerischen EU-Haushaltsregeln Gberwachte.

Die teilnehmenden IFl waren der Ansicht, dass sich die von ihnen vorgenommene
Bewertung der Einhaltung der EU-Haushaltsregeln nicht mit den diesbeziglichen
Funktionen der Kommission liberschneide, sondern vielmehr eine Erganzung darstelle,
da sie die nationale Eigenverantwortung fir die Einhaltung der EU-Haushaltsregeln
fordern kdnne. Die Antworten wurden in den Gesprachen mit den IFl bestatigt.
Allerdings sprechen sich die IFl, die nur die Einhaltung der nationalen Haushaltsregeln
Uberwachen, nicht dafiir aus, auch noch die Einhaltung der EU-Haushaltsregeln zu
Uberwachen. Als einen der Griinde fiir ihre ablehnende Haltung fiihrten sie das
Reputationsrisiko im Falle abweichender Bewertungen an.

Wenn sowohl die Kommission als auch die IFl die Einhaltung der EU-
Haushaltsregeln bewerten, konnen sie durchaus zu unterschiedlichen
Schlussfolgerungen gelangen. Ein Grund hierfiir liegt darin, dass die Kommission, wie
der Hof bereits in seinem Sonderbericht Nr. 18/2018 festgestellt hat, bei der
Bewertung der Einhaltung der EU-Haushaltsregeln (d. h. der Einhaltung des
Anpassungspfads in Richtung des MTO) weitreichenden Gebrauch von ihrem
Ermessensspielraum?! gemacht hat.

412015 veroffentlichte die Kommission eine Auslegungsmitteilung zu ihrem
Ermessensspielraum: "Optimale Nutzung der im Stabilitats- und Wachstumspakt
vorgesehenen Flexibilitat", COM(2015) 12 final. Dies kam anschlieend im November 2015
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Ferner lasst die Verordnung zur Schaffung des SWP eine relativ hohe Abweichung
vom jahrlichen Richtwert eines Mitgliedstaats zu“?, da bei der Bewertung der
Einhaltung der Haushaltsregeln eine Reihe von Faktoren bericksichtigt werden darf.
Beispiele fiir solche Faktoren sind

i) die Umsetzung groRerer Strukturreformen;
ii) auBergewdhnliche Ereignisse;
iii) die Notwendigkeit von 6ffentlichen Investitionen;

iv) nicht ndher beschriebene "sonstige Faktoren".

Das heil3t, selbst wenn ein Mitgliedstaat von seinen erforderlichen
Haushaltsanpassungen (d. h. Verringerung des offentlichen Defizits) erheblich
abweicht, konnte die Kommission letztendlich beschliellen, keine MaBnahmen zu
ergreifen und die EU-Haushaltsregeln als durch den Mitgliedstaat erfiillt zu betrachten.

Diese Probleme wurden auch von den IFl in ihren Antworten auf die Umfrage des
Hofes als Mangel angefiihrt, die ihre Arbeit beeintrachtigen konnten. Rund 40 % der
IFI, die an der Umfrage teilnahmen, vertraten die Ansicht, dass diese Probleme dazu
fihren kénnten, dass sie die Einhaltung des MTO oder des darauf ausgerichteten
Anpassungspfads anders bewerten als die Kommission (siehe Abbildung 3).

in einem gemeinsam vereinbarten Standpunkt zum Ausdruck, der vom Rat im Februar 2016
gebilligt wurde.

42 Um eine schnelle Anndherung an das MTO zu erreichen, wurde im SWP der Richtwert
festgelegt, dass die Mitgliedstaaten ihre strukturellen Haushaltspositionen um 0,5 % des
BIP pro Jahr anpassen sollten.



28

Abbildung 3 — Antworten der IFl auf die Umfrage des Hofes

a) Der Europdische Rechnungshof ermittelte inseinem Sonderbericht Nr. 18/2018 bei der
Umsetzung der praventiven Komponente des SWP durch die Kommission die folgenden Mangel,
die dieArbeit Ihrer Institution beeintrachtigen kénnen. Beeintrdchtigen diegenannten Mangel
lhre Arbeit?

b) Stimmen Sie zu, dass diegenannten Probleme dazu fiihren kénnen,
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Quelle: Umfrage des Hofes.

53 Andere Griinde fir Abweichungen (siehe Ziffer 49) bestehen darin, dass IFl i) ihre
eigene Methodik zur Berechnung des Produktionspotenzials und/oder ii) ihre eigenen
Annahmen und Datensatze nutzen. Die Kommission hat ihre Zusammenarbeit mit den
IFI aber verbessert, indem sie ihre eigene Methodik erlautert hat, um solchen
Abweichungen vorzubeugen.

54 schlieRlich kénnen die Schlussfolgerungen der Kommission zur Einhaltung der
EU-Haushaltsregeln durch einen Mitgliedstaat Gesprachen zwischen der Kommission
und der Regierung des betreffenden Landes Rechnung tragen, an denen die IFl nicht
beteiligt sind.

55 Die Gefahr, dass die Schlussfolgerungen der IFl und der Kommission nicht
Ubereinstimmen, wurde vom EFA bereits erwdhnt** und hat sich in der Umfrage des
Hofes bestatigt. So antworteten 20 % der IFl, dass es solche Unterschiede bereits
gegeben habe. Kasten 3 enthalt Beispiele flir abweichende Schlussfolgerungen.

“3 EFA (2018), Jahresbericht 2018, S. 42.



In ihrem haushaltspolitischen Bewertungsbericht von November 2016 wies die
irische IFI (der Irish Fiscal Advisory Council, IFAC) darauf hin, dass die irische
Ubersicht (iber die Haushaltsplanung fiir das Jahr 2017 nicht mit den
Anforderungen an die Haushaltsregel gemall dem nationalen Gesetz lber die
verantwortungsvolle Haushaltspolitik (Fiscal Responsibility Act) und der
praventiven Komponente der EU fir 2016 und 2017 Gbereinstimme®**. Die
Kommission hingegen vertrat die Auffassung, dass die Ubersicht weitgehend den
Bestimmungen des SWP entsprach.

Die franzosische IFl (der Haut Conseil des finances publiques, HCFP) betonte in
ihrer Bewertung der franzésischen Ubersicht Giber die Haushaltsplanung im
September 2018, dass die strukturellen Anpassungen, die fiir 2018

(0,1 Prozentpunkte des BIP) und 2019 (0,3 Prozentpunkte des BIP) geplant waren
und der Kommission zur Bewertung vorgelegt werden sollten, nicht mit den
Vorschriften der praventiven Komponente des SWP lbereinstimmten. Die
Stellungnahme der Kommission zu dieser Ubersicht {iber die Haushaltsplanung
war jedoch weniger eindeutig, denn darin hiel es, es bestehe die Gefahr, dass
Frankreich die Bestimmungen nicht einhalt.

Die Einrichtung des Europdischen Fiskalausschusses war ein sinnvoller
Schritt, doch seine Funktion und Unabhangigkeit kbnnten gestarkt
werden

Im "Bericht der finf Prasidenten" wurden fiir den EFA folgende Aufgaben

vorgesehen:

Er sollte die Arbeit der nationalen Rate fiir Finanzpolitik koordinieren und
denselben Grad an Unabhangigkeit wahren.

Er sollte beraten, nicht politische MaRnahmen umsetzen. Die Bestimmungen
durchzusetzen, sollte Aufgabe der Europaischen Kommission bleiben, die ihr
Vorrecht behalt, in begriindeten Fallen mit entsprechender Erklarung von den
Standpunkten des EFA abzuweichen.

4 Irish Fiscal Advisory Council (2016), "Fiscal assessment report", S. 67.

29
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Er sollte vor allem aus wirtschaftlicher, nicht aus rechtlicher Sicht einen
Standpunkt dazu formulieren, welcher fiskalpolitische Kurs am besten
eingeschlagen werden sollte, und dabei sowohl auf die nationale Ebene als auch
das Euro-Wahrungsgebiet unter Berlicksichtigung der EU-Haushaltsregeln
eingehen. Dies sollte auf der Grundlage der Bestimmungen des SWP erfolgen.

Insbesondere in Verbindung mit der Bewertung der Stabilitatsprogramme, der
Vorlage der jahrlichen Ubersichten liber die Haushaltsplanung und der
Ausflhrung der nationalen Haushalte sollte der Ausschuss, wenn er dies als
erforderlich erachtet, Stellungnahmen abgeben kénnen.

Der Ausschuss sollte die Umsetzung des Steuerungsrahmens ex post evaluieren.

Die Kommission liel8 im EFA-Beschluss die nationale Dimension dieser Aufgaben
jedoch weitestgehend unberiicksichtigt. Insbesondere tbertrug sie dem EFA nicht die
Aufgabe, Stellungnahmen zu nationalen Stabilitats- oder Konvergenzprogrammen,
Ubersichten tber die Haushaltsplanung oder der Ausfiihrung der nationalen Haushalte
abzugeben. Daruber hinaus legte sie als Aufgabe des EFA nicht die Koordinierung der
IFI fest, sondern lediglich die Zusammenarbeit mit ihnen. Der Hof stellt fest, dass sich
die IFl selbst gegen eine Koordinierung durch den EFA aussprachen mit der
Begriindung, diese laufe dem Ziel einer groReren nationalen Eigenverantwortung
zuwider und gefahrde ihre Unabhangigkeit.

In einer Rede im November 2015 vertrat der Prasident der Euro-Gruppe die
Auffassung, dass es Vorziige hatte, eine "groRe europdische Schwester" zu den
nationalen Raten fiir Finanzpolitik zu haben, die auBerhalb der Kommission angesiedelt
ist und unabhangige Bewertungen der nationalen Haushaltsentwirfe vornimmt, auf
deren Grundlage die Kommission ihre (politische) Stellungnahme abgibt.

Im "Bericht der finf Prasidenten"” wurde aullerdem gefordert, dass der EFA
"denselben Grad an Unabhangigkeit wahren" sollte wie die nationalen IFI gemald der
Verordnung 473/2013.
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GemaRB Artikel 4 des EFA-Beschlusses handeln die Mitglieder des Ausschusses
unabhadngig. Die Unabhangigkeit des EFA wird allerdings durch seine schwache
rechtliche Grundlage und seine knappen Ressourcen eingeschrankt®:

a) Der Vorsitz und die vier Mitglieder des Ausschusses werden von der Kommission
ernannt. Sie Gben ihr Mandat, das einmal verlangerbar ist, in Teilzeit und fiir eine
kurze Dauer (drei Jahre) aus. Ferner gibt es keine Bestimmung fir ihre
Abberufung (etwa Abberufung nur im Falle von Unfédhigkeit oder
schwerwiegendem Fehlverhalten).

b) Da die Vorschriften bezliiglich des EFA durch einen Beschluss der Kommission
eingeflhrt wurden, kénnen sie von der Kommission gedandert werden.

c) Der EFAist finanziell nicht unabhéangig, da er keinen eigenen Haushalt hat und
seine Personalressourcen nicht frei verwalten kann. Sein Haushalt ist Teil des
Haushalts "fur den Euro und den sozialen Dialog" des Kabinetts des
Vizeprasidenten der Kommission und deckt die Gehélter der Mitglieder (die den
Status von Sonderberatern haben) und die Kosten ihrer Dienstreisen ab. Das
Sekretariat des EFA ist ein Referat des Generalsekretariats der Kommission. Daher
werden seine Ausgaben (Dienstreisen, Einladung von Sachverstandigen,
Organisation von Workshops usw.) vom operativen Haushalt des
Generalsekretariats gedeckt.

d) Der EFA ist dem Generalsekretariat der Kommission angegliedert und in dessen
Raumlichkeiten untergebracht; seine Website wird ebenfalls von der Kommission
betrieben.

Die vorstehend aufgefiihrten Faktoren ergeben eine schwache institutionelle
Struktur, worauf auch die EZB hingewiesen hat: "Darliber hinaus steht die Errichtung
des Europaischen Fiskalausschusses auf der Grundlage eines Beschlusses der
Kommission innerhalb ihrer Organisationsstruktur nicht mit den Grundsatzen im

% Der EFA besteht aus einem Ausschuss und einem Sekretariat (mit einer Sekretariatsleitung
und unterstiitzendem Personal, das derzeit auf fiinf Okonomen und einen Assistenten
beschrankt ist).



32

Einklang, die flr die entsprechenden Gremien auf nationaler Ebene aufgestellt
wurden"#¢, Dasselbe Problem wurde auch vom IWF thematisiert®’.

Dariber hinaus wird zwar im "Bericht der fiinf Prasidenten" gefordert, dass der
EFA, "wenn er dies als erforderlich erachtet, Stellungnahmen abgeben kénnen" sollte,
doch im EFA-Beschluss wird lediglich auf die Veroffentlichung eines Jahresberichts
Bezug genommen. Es wird nicht ausdricklich die Moglichkeit erwdhnt, dass der EFA
Bewertungen in Echtzeit veréffentlicht oder 6ffentliche Stellungnahmen abgibt, was
ohnehin durch seine begrenzten Mittel erschwert wird.

In der Praxis veroffentlicht der EFA zwei Arten von regelmaRigen Berichten: 1) im
Juni die Bewertung des angemessenen haushaltspolitischen Kurses fiir das
Euro-Wahrungsgebiet und 2) am Jahresende einen Jahresbericht. AuRerdem
publizierte der EFA kiirzlich eine Bewertung der EU-Haushaltsregeln®.

Der Hof gelangte bei seiner Bewertung der vier in den Jahren 2017 und 2018
veroffentlichten Berichte zu dem Schluss, dass sie von guter analytischer Qualitat sind.
Dies wurde auch von den Interessentragern, die der Hof in den Mitgliedstaaten der
Stichprobe traf, und durch seine Umfrage bei den IFl bestatigt. So bewerteten 87 % der
IFI die Qualitat der Analyse in den EFA-Berichten als "gut", 10 % beschrieben sie als
"durchschnittlich" und nur 3 % als "schlecht".

In seinem Jahresbericht nimmt der EFA eine "Evaluierung der Umsetzung der
finanzpolitischen Rahmenvorschriften der Union" vor. Dartiber hinaus gibt er in einem
eigenen Abschnitt Vorschlage fir die klinftige Entwicklung der finanzpolitischen
Rahmenvorschriften der Union ab. Die Jahresberichte umfassten zwar auch eine
Evaluierung ausgewdhlter Aspekte der Effizienz von IFl (wie deren Anwendung des
"Comply-or-explain"-Grundsatzes und der Frage, ob ihr Recht auf Informationszugang
gewahrt wurde), der spezielle Abschnitt mit den Vorschldagen enthielt jedoch keine
Anregungen, wie sich die Situation der IFl verbessern lieRe.

4 EZB (2015), "Wirtschaftsbericht", Ausgabe 7, Kasten 5: Zur Schaffung eines Européischen
Fiskalausschusses.

47 |WF (2016), "2016 Article IV consultation — euro-area policies", IWF-Ldnderbericht
Nr. 16/219, S. 20.

%8 Ferner verdffentlichte der EFA im Mérz 2018 eine Erklarung, in der er den dénischen
Fiskalrat unterstiitzt.



33

Dariber hinaus enthédlt der EFA-Beschluss keine Angaben dazu, wie die
Vorschldage des EFA in die interne Entscheidungsfindung der Kommission einflieRen
wirden. Tatsdchlich kann die Kommission die Vorschldge des EFA ohne Angabe von
Grinden ignorieren, da sie, anders als im "Bericht der fiinf Prasidenten”
vorgeschlagen, nicht durch den "Comply-or-explain"-Grundsatz gebunden ist. Auf
dieses Problem haben auch die EZB*° und die Europaische Birgerbeauftragte®®
hingewiesen.

In seiner Antwort an die Europaische Blirgerbeauftragte erklarte der
Vizeprasident der Europdischen Kommission, dass sich zwischen dem EFA und den
nationalen IFI keine genaue Parallele ziehen lasse. Aufgabe der nationalen IFl sei es zu
Uberwachen, ob die politischen MaBnahmen auf nationaler Ebene mit den
Haushaltsregeln tibereinstimmen. Der EFA hingegen (iberwache weder den
EU-Haushalt noch dessen Ausfiihrung — er sei ein unabhangiges Beratungsgremium der
Kommission. Daher argumentierte der Vizeprasident der Europaischen Kommission,
dass der "Comply-or-explain"-Grundsatz in diesem Zusammenhang nicht gelte.

Die Qualitat der Analyse und die kritischen Ansichten des EFA lassen darauf
schlieBen, dass der Ausschuss, obwohl er in die Kommission eingebettet ist, sehr wohl
in der Lage ist, unabhangige Stellungnahmen zu entwickeln. Allerdings ist diese
Unabhangigkeit ausschlieRlich auf die derzeitige Mitgliederkonstellation des EFA
zurlickzuflihren und nicht auf seine institutionelle Struktur. Die Umfrage des Hofes
zeigte, dass die IFl von der Unabhangigkeit des EFB einen unterschiedlichen Eindruck
haben: Demnach sind 53 % von ihnen der Ansicht, der EFA sei "begrenzt unabhangig",
wahrend 47 % die Meinung vertreten, der EFA sei "vollstandig unabhangig".

49 EZB (2015), "Wirtschaftsbericht", Ausgabe 7, Kasten 5: Zur Schaffung eines Européischen
Fiskalausschusses.

0" Européische Birgerbeauftragte (2016), Schreiben der Europaischen Birgerbeauftragten an
den Prasidenten der Europadischen Kommission bezliglich der Transparenz des Europaischen
Fiskalausschusses.
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Die urspriinglichen Anforderungen an die Haushaltsrahmen der Mitgliedstaaten
wurden nicht in einer Verordnung, sondern in Form einer Richtlinie festgelegt.
Infolgedessen dauert die Umsetzung dieser Anforderungen langer, und die
Vorgehensweise bei der Umsetzung liegt im Ermessen der Mitgliedstaaten.

Dennoch vertrat die Kommission in dem (2012 veroffentlichten) Bericht liber die
dffentlichen Finanzen in der WWU im Jahr 2011°! die Ansicht, dass mit der Wahl einer
Richtlinie dem Erfordernis Rechnung getragen wurde, fiir ausgewogene Anforderungen
der Mitgliedstaaten zu sorgen.

Der Hof beurteilte, ob

a) die Kommission in der Lage war, rechtzeitig Schlussfolgerungen zur Konformitéat
der nationalen Rechtsvorschriften mit den EU-Anforderungen zu ziehen;

b) die Bewertung der Kommission aussagekraftige Erkenntnisse liber die Umsetzung
und Anwendung der NBF lieferte.

Verzogerungen bei den Schlussfolgerungen zur Konformitat der
nationalen Rechtsvorschriften mit den EU-Anforderungen aufgrund von
Faktoren, die sich teilweise der Kontrolle der Kommission entziehen

Die Frist fur die Umsetzung der Richtlinie 2011/85 war der 31. Dezember 2013.
Die Mitgliedstaaten mussten ihre nationalen Durchfiihrungsmallnahmen der
Kommission mitteilen. Die Mitgliedstaaten erlielen 323 nationale
Durchfiihrungsmalnahmen, doch nur 67 von ihnen (20 %) wurden fristgerecht
mitgeteilt (siehe Abbildung 4). Genau genommen mussten die Mitgliedstaaten nicht
nur die Anforderungen der Richtlinie 2011/85, sondern gleichzeitig auch die
Anforderungen der Verordnung 473/2013 und des fiskalpolitischen Pakts in nationales
Recht Uberfiihren.

*1 Européaische Kommission (2012), "Report on public finances in EMU 2011", S. 101.
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Abbildung 4 — Mitteilung nationaler DurchfiihrungsmaBnahmen pro Jahr
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Quelle: Europaischer Rechnungshof.

Da nicht alle Mitgliedstaaten die Richtlinie 2011/85 bis zum Ablauf der Frist
umgesetzt hatten, leitete die Kommission kurz danach
17 Vertragsverletzungsverfahren wegen "Nichtmitteilung" nationaler
DurchflihrungsmalRnahmen ein. Wie aus Tabelle 2 hervorgeht, wurde der Grol3teil
dieser Falle (14) innerhalb eines Jahres abgeschlossen, was dem Richtwert der
Kommission entspricht®2. Aufgrund langer Annahmeverfahren schlossen Slowenien
und Tschechien die Umsetzung der Richtlinie 2011/85 erst 2018 bzw. 2019 ab. Dadurch
verzogerte sich fir alle 17 Mitgliedstaaten, gegen die Vertragsverletzungsverfahren
liefen, zwangslaufig der Beginn des Verfahrens zur Konformitatsbewertung.

2 Europaischer Rechnungshof (2018), Landscape-Analyse: "Anwendung des Unionsrechts in
der Praxis: Die Aufsichtsverantwortung der Europdischen Kommission gemaR Artikel 17
Absatz 1 des Vertrags tber die Europaische Union", Kasten 4.
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Tabelle 2 — Aktueller Stand der Vertragsverletzungsverfahren wegen
Nichtmitteilung (Juni 2019)

Einleitung des
Vertragsverletzungsverfahrens BE, BG, CZ, DK, DE, EE, EL, HR, IT, CY, LT, LU, MT,
wegen "Nichtmitteilung" AT, S, FI, UK
27. Januar 2014

BE, DK, DE, EE, HR, IT,
CY, LT, AT, FI, UK INNERHALB DES

RICHTWERTS

Abgeschlossen im Juli 2014

Abgeschlossen im November 2014 EL, LU, MT
ZWE| MONATE UBER

Abgeschlossen im Juli 2015 BG DEM RICHTWERT
Befassung des Gerichtshofs der EU S|
im Juli 2017
Im Gange Ccz

Quelle: Europdischer Rechnungshof.

Die Kommission hat die Konformitatsbewertungen, die eine Umsetzungs- und
eine Konformitatsiiberpriifung umfassen, nicht innerhalb ihres eigenen
Richtzeitraums®® abgeschlossen, und die in den jahrlichen Managementplanen der
GD ECFIN fur den Zeitraum 2014-2017 festgelegten Leistungsziele wurden nur
teilweise erreicht.

Infolge ihrer Umsetzungs- und Konformitatsiberpriifungen leitete die
Kommission im August 2016 fiir 11 Mitgliedstaaten, im April 2017 fir sieben weitere
Mitgliedstaaten und im Juli 2019 noch einmal fiir sieben Mitgliedstaaten "EU-Pilot-
Verfahren" ein. Dies war ein erster Schritt zur Losung von Umsetzungsproblemen, um
damit nach Moglichkeit formliche Vertragsverletzungsverfahren zu vermeiden. In
Bezug auf die drei verbleibenden Mitgliedstaaten hatte die Kommission im
September 2019 noch nicht entschieden, ob sie "Pilot-Verfahren" einleiten wird.

3 Umsetzungsuberprifungen sollten innerhalb von sechs Monaten nach Ablauf der
Umsetzungsfrist oder nach dem Zeitpunkt der Mitteilung der nationalen
DurchfiihrungsmalRnahme abgeschlossen werden; Konformitatsiiberprifungen sollten
innerhalb von 16 bis 24 Monaten nach dem Zeitpunkt der Mitteilung der nationalen
Umsetzungsmalnahmen abgeschlossen werden.
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Die Abfolge der "EU-Pilot-Verfahren" (siehe Tabelle 3) wurde nicht durch einen
Umsetzungsplan vorgegeben, sondern ergab sich vielmehr aus operativen Griinden,
also der Verfligbarkeit der Mitgliedstaaten fur die Durchfiihrung der "EU-Pilot-
Gesprache" mit der Kommission in englischer Sprache fir die erste Welle und dem
Stand der internen Vorbereitungen bei der Kommission fiir die zweite und dritte Welle.
Daher wurden einige Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets mit hohem
gesamtstaatlichen Schuldenstand, d. h. jene Staaten, fiir die das Erreichen einer
soliden Haushaltslage wichtiger ist, nicht vorrangig bewertet (siehe Abbildung 5).

Im Jahr 2014 (als die Umsetzung durch die Mitgliedstaaten hatte abgeschlossen
sein sollen) entfielen auf die sieben Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets, fir die
die Kommission 2019 ein "Pilot-Verfahren" eingeleitet hat (siehe Abbildung 5, dritte
Spalte), 77 % des BIP des Euro-Wé&hrungsgebiets (66 % des kombinierten BIP aller
EU-Mitgliedstaaten ohne das Vereinigte Konigreich und 56 % des kombinierten BIP
aller EU-Mitgliedstaaten mit dem Vereinigten Konigreich) und 77 % der
Staatsverschuldung des Euro-Wahrungsgebiets (72 % der kombinierten
Staatsverschuldung aller EU-Mitgliedstaaten ohne das Vereinigte Konigreich und 60 %
der kombinierten Staatsverschuldung aller EU-Mitgliedstaaten mit dem Vereinigten
Konigreich).
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Abbildung 5 — Aufschliisselung der Mitgliedstaaten nach Wellen der
EU-Pilot-Verfahren
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Quelle: Europaischer Rechnungshof.

Die im Rahmen der ersten und zweiten Welle eréffneten 18 EU-Pilot-Vorgange
wurden mit erheblichen Verzégerungen abgeschlossen und dauerten im Durchschnitt
langer als 65 Wochen, was deutlich Gber dem Richtwert der Kommission von
20 Wochen liegt. Bei drei der 18 Vorgéange stellte der Hof besonders groRe zeitliche
Licken in der Kommunikation (fast ein Jahr oder noch langer) fest: Wahrend dieser
Zeit hatte die Kommission darauf gewartet, dass die Mitgliedstaaten die erforderlichen
MalBnahmen umsetzen. Diese drei Verfahren wurden schlieRlich innerhalb von zwei
Jahren nach ihrer Einleitung abgeschlossen. In einem Fall lehnte die Kommission die
Antworten des Mitgliedstaates (Belgien) ab. Insgesamt schloss die Kommission die
"Pilot-Verfahren" bei elf Mitgliedstaaten mit einer positiven Konformitatsbewertung
ab. Bei sieben weiteren Vorgangen lehnte sie die Antworten der Mitgliedstaaten ab.
Mit Stand von September 2019 waren vier dieser sieben Vorgange abgeschlossen. Die
Kommission steht weiterhin in informellem Austausch mit den anderen



Mitgliedstaaten (siehe Tabelle 3), hat aber noch keine Vertragsverletzungsverfahren

eingeleitet*.

Tabelle 3 — Dauer und Stand der EU-Pilot-Verfahren

Mitgliedstaat

Datum der Einleitung

Datum des

Abschlusses

Dauer des EU-
Pilot-Verfahrens
(in Wochen)

Status im Hinblick auf den
Abschluss des EU-Pilot-

Verfahrens

Datum der
Einstellung

Dauer zwischen
Ablehnung und
Einstellung

39

Dauer insgesamt
(in Wochen)

(in Wochen)

Bulgarien 14/06/2017 45 Antworten abgelehnt 11/04/2019 95 140
Danemark 10/04/2017 36 Antworten akzeptiert 36
Estland 01/09/2017 57 Antworten abgelehnt 08/11/2018 62 118
Finnland 29/05/2018 95 Antworten akzeptiert 95
Irland Erste Welle 02/03/2018 83 Antworten akzeptiert 83
Litauen 14/06/2017 45 Antworten abgelehnt 25/07/2019 110 155
Malta 1.8.2016 13/04/2018 89 Antworten akzeptiert 89
Polen 14/06/2017 45 Antworten abgelehnt 165* +?
Ruménien 15/06/2017 45 Antworten abgelehnt 165* +?
Schweden 24/07/2017 51 Antworten abgelehnt 08/11/2018 67 118
Vereinigtes 06/04/2017 35 Antworten akzeptiert 35
Osterreich 20/07/2018 67 Antworten akzeptiert 67
Belgien 18/03/2019 102 Antworten abgelehnt 130* +?
Zypern Zweite Welle: 20/07/2018 67 Antworten akzeptiert 67
Spanien 26/03/2019 103 Antworten akzeptiert 103
Ungarn 5.4.2017 06/12/2018 87 Antworten akzeptiert 87
Luxemburg 20/07/2018 67 Antworten akzeptiert 67
Lettland 13/03/2019 101 Antworten akzeptiert 101

Deutschland
Griechenland

Frankreich Dritte Welle:
Italien

Niederlande 19.7.2017
Portugal

Slowakei

Kroatien Entscheidung Uber
Slowenien Einleitung eines
Tschechien "Pilot-Verfahrens"

* Dauer berechnet bis zum 30. September 2019.
Quelle: Europaischer Rechnungshof.

Aufgrund ihrer im Zeitraum 2015-2019 vorgenommenen
Konformitatstiberpriifungen musste die Kommission 17 Vertragsverletzungsverfahren
wegen "Nichtmitteilung" einleiten (siehe Ziffer 73) und die Mitgliedstaaten mussten
102 zusatzliche nationale DurchfiihrungsmalRnahmen einfihren (siehe Abbildung 4).
Im Nachhinein ldsst sich daraus schlieRen, dass die Kommission die Herausforderungen
unterschatzte, denen die Mitgliedstaaten bei der Umsetzung der Richtlinie 2011/85
gegenlberstanden, und keine proaktiven MaBnahmen ergriff, um ihnen die
fristgerechte Umsetzung zu erleichtern. Um die Mitgliedstaaten bei der
ordnungsmalien Anwendung des Unionsrechts zu unterstiitzen, greift die Kommission
in verschiedenen Phasen des Politikzyklus oftmals auf eine Reihe von "Instrumenten

% Wenn in einem bestimmten Fall ein EU-Pilot-Verfahren eréffnet wurde, es jedoch nicht
mehr wahrscheinlich ist, dass mit diesem Verfahren rechtzeitig die erwarteten Ergebnisse
erzielt werden, sollte die Kommission ein férmliches Vertragsverletzungsverfahren
einleiten.
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zur Forderung der Einhaltung der Rechtsvorschriften" zurlick®>. Im Falle der
Richtlinie 2011/85 hat sie dies in begrenztem Umfang getan.

Die Kommission gab den Mitgliedstaaten Orientierungshilfen zu den NBF an die
Hand: Neben den Gesprachen wahrend der "EU-Pilot-Verfahren" fand vor allem auch
ein informeller Austausch (etwa per E-Mail, Telefon oder in bilateralen Sitzungen)
statt, der beispielsweise zur Uberarbeitung der Entwiirfe der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten zur Umsetzung der Richtlinie 2011/85 fiihrte. Dies wurde auch von
den Interessentrdagern, mit denen der Hof zusammentraf, und in seiner Umfrage bei
den IFl bestatigt (siehe Abbildung 6). Erwdhnenswert ist, dass die Kommission weniger
Unterstiitzung und Orientierungshilfen bereitstellte, um die wirksame Anwendung der
NBF sicherzustellen, als im Zusammenhang mit der Einhaltung der EU-Anforderungen
durch die Mitgliedstaaten.

Abbildung 6 — Antworten auf die Umfrage des Hofes zur Bereitstellung
von Orientierungshilfen und Unterstiitzung durch die Kommission

100 %
90 %
80 %
70 % 63 % 60 %
60 % 80 % 77%
50 %
40 %
30 %
20 % 37 % 40 %
0%
Gibt die Kommission den Bietet die Kommission den Gibt die Kommission den Bietet die Kommission den
Mitgliedstaaten geeignete Mitgliedstaaten angemessene Mitgliedstaaten geeignete Mitgliedstaaten angemessene
Orientierungshilfen an die Hand, Unterstitzung, um die Orientierungshilfen an die Hand, Unterstiitzung, um eine
um die Einhaltung der EU- Einhaltung der EU- um eine wirksame Umsetzung wirksame Umsetzung der
Anforderungen sicherzustellen? Anforderungen sicherzustellen? der nationalen Haushaltsrahmen nationalen Haushaltsrahmen
sicherzustellen? sicherzustellen?
B Nein HJa

Quelle: Umfrage des Hofes.

%5 Beispiele fir "Instrumente zur Férderung der Einhaltung der Rechtsvorschriften" sind
Umsetzungsplane, Leitlinien, erlauternde Dokumente, Netzwerke, Expertengruppen,
Workshops, "Paketsitzungen" und Fortschrittsanzeiger.
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Die bislang von der Kommission durchgefiihrten Bewertungen sind
bedingt aussagekraftig, entweder wegen zeit- oder mandatsbezogenen
Einschrankungen

Der Hof analysierte die Bewertungen, welche die Kommission in Einklang mit der
Richtlinie 2011/85, dem SKS-Vertrag und der Verordnung 473/2013 durchgefihrt hat.

Bewertung der Anwendung der Richtlinie 2011/85

Im Anschluss an die Bewertung der Konformitat der nationalen
UmsetzungsmaRBnahmen muss die Kommission die Anwendung der Richtlinie 2011/85
Uberwachen und bewerten.

Die Kommission hat noch nicht mit einer strukturierten und systematischen
Bewertung der Anwendung der Richtlinie 2011/85 begonnen. Dieser Schritt soll
folgen®®, sobald die Bewertung der Umsetzung der Anforderungen der
Richtlinie 2011/85 in nationale Rechtsvorschriften durch alle Mitgliedstaaten
abgeschlossen ist (siehe Tabelle 3).

Im Oktober 2019 hatte die Kommission noch keine Strategie hinsichtlich
Methodik, Kriterien und von den Mitgliedstaaten zu erreichenden Etappenzielen und
Ergebnissen festgelegt, auf deren Grundlage sie die Anwendung der Richtlinie 2011/85
angemessen und zeitnah Gberwachen kdnnte.

In einigen Mitgliedstaaten (z. B. Italien und Spanien) zeigen sich trotz der
Umsetzung der Richtlinie 2011/85 keine Verbesserungen in ihrer haushaltspolitischen
Entwicklung gemessen an den Anforderungen des SWP. Dennoch hat die Kommission
ihre Uberwachungsbefugnisse noch nicht ausgeiibt®” und eine Bewertung der
operativen Leistung zentraler Elemente der NBF vorgenommen. Einen entsprechenden
Ansatz verfolgt beispielsweise der IWF in seiner Bewertung der haushaltspolitischen
Transparenz.

¢ Einige Aspekte der Bewertung der Anwendung waren bereits in der Umsetzungsbewertung
enthalten.

7 Européaische Kommission (2012), "Report on public finances in EMU 2011", S. 101.
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Alternativ kann die Kommission auch auf die Methodik fiir 6ffentliche Ausgaben
und finanzielle Rechenschaftspflicht (PEFA) zuriickgreifen. Die Kommission hat die
PEFA-Methodik selbst — liber die Generaldirektion Internationale Zusammenarbeit und
Entwicklung (GD DEVCO) — zusammen mit dem IWF und der Weltbank entwickelt. Sie
wirde demnach intern Uber die fiir die Durchfiihrung von PEFA-Bewertungen
erforderlichen Kenntnisse verfiigen.

Neben der Bewertung der Konformitat und Anwendung war die Kommission
gemal der Richtlinie 2011/85 Uberdies verpflichtet, bis Mitte Dezember 2018 eine
Eignungsprifung vorzunehmen.

Die Anforderung, eine Eignungspriifung vorzunehmen, war im urspriinglichen
Vorschlag der Kommission nicht ausdricklich vorgesehen, sondern wurde erst im Laufe
des Gesetzgebungsverfahrens mit aufgenommen. Und obwohl die MTBF ein zentrales
Element der NBF und der Richtlinie 2011/85 bilden, sind sie im Umfang der
Eignungsprufung nicht explizit enthalten. Der Hof nimmt jedoch zur Kenntnis, dass die
Kommission die MTBF in den Umfang dieser Uberpriifung einbeziehen will.

Trotz der diesbeziglich geltenden Frist von Dezember 2018 hatte die Kommission
im Oktober 2019 ihre Eignungspriifung der Richtlinie 2011/85 noch nicht
veroffentlicht.

Allerdings gelangte die Kommission auf der Grundlage einer Wirtschaftsstudie im
Januar 2019 zu dem Schluss, dass die nationale Eigenverantwortung fiir die
EU-Haushaltsregeln in den letzten Jahren habe gestarkt werden kénnen, da infolge von
Gesetzgebungsinitiativen auf EU-Ebene robustere nationale Haushaltsrahmen
geschaffen worden seien®®. Im Rahmen der Studie wurden 6konometrische Daten
ausgewertet, die einen Zusammenhang zwischen der Qualitdt der MTBF (gemessen
anhand des MTBF-Index, siehe Ziffer 04) und dem konjunkturbereinigten Priméarsaldo
aufzeigten. Dieser enge Zusammenhang wird als Zeichen eines positiven Effekts der
nationalen Eigenverantwortung auf die Haushaltsdisziplin ausgelegt.

8 Européaische Kommission (2019), "Report on public finances in EMU 2018", S. 138.
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91 Mmit dem MTBF-Index wird die Qualitat der NBF anhand von 11 Kriterien bewertet
(siehe Tabelle 4). Eine der Anforderungen der Richtlinie 2011/85 wird durch keines
dieser Kriterien abgedeckt, und sechs der verwendeten Kriterien entsprechen nicht
den Anforderungen der Richtlinie 2011/85, sondern anderen Merkmalen, die die
Kommission fir zweckdienlich halt.

Tabelle 4 — Vergleich zwischen den Anforderungen der
Richtlinie 2011/85 an MTBF und den Kriterien des MTBF-Indexes fiir
sowohl die alte als auch die neue (weiterentwickelte) Methodik

Standardisierte Hochstpunktzahl,
die fiir die in der
Richtlinie 2011/85 vorgesehenen
Kriterien vergeben werden kann

Hochstpunktzahl je
Richtlinie 2011/85 MTBF-Index 2017: Kriterien Kriterium beim neuen
Index

C2b - Feste, im Voraus gesetzte Ziele/Obergrenzen in
der mittelfristigen Planung
C2c - Genau definierte KorrekturmaBnahmen im Falle
einer Abweichung von der Planung
C3 - Einbindung der nationalen Parlamente bei der
X Aufstellung der nationalen mittelfristigen 3 0
Finanzplanung
C4 - Einbindung der IFl bei der Aufstellung der

1 0,13

4 0
* nationalen mittelfristigen Finanzplanung
1
C5b — Erlauterungen zu den Ausgaben- und 1
Einnahmenprojektionen und deren Komponenten
1 0,1

C5d - Ausfiihrliche Erlduterungen zu den

X haushaltspolitischen Auswirkungen alternativer 1
gesamtwirtschaftlicher Szenarien

Artikel 9 Absatz 2 Buchstabe d
— Einschatzung der
Auswirkungen neuer
politischer MaRBnahmen auf x x x
die langfristige Tragfahigkeit
der Schulden

Pot: all punktzahl 1
Potenziell punktzahl in Bezug auf in der Richtlinie 2011/85 vorgeseh Kriterien 0,43
Prozentsatz der Punkte, die anhand von nicht in der Richtlinie 2011/85 vorgesehenen Kriterien vergeben wurden 57 %

Hinweis:x: nicht enthalten.
Quelle: Europaischer Rechnungshof.
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Diese Analyse ist zwar wertvoll, kann jedoch aus folgenden Griinden nicht als eine
Uberpriifung der Eignung der Richtlinie 2011/85 in Bezug auf die Anforderungen an
MTBF angesehen werden:

Der fir diese Analyse herangezogene MTBF-Index basiert auf der Datenbank zur
haushaltspolitischen Steuerung (Fiscal Governance Database) (siehe Ziffer 04), in
die hauptsachlich Informationen von nationalen Behdrden aufgenommen
werden, aber keine Informationen, die aus einer eigenstandigen Bewertung des
Funktionierens der NBF durch die Kommission gewonnen werden.

Die flr die Punktvergabe (Scoring) fir den Index verwendeten Kriterien und die
Anforderungen der Richtlinie 2011/85 Gberschneiden sich nur teilweise (siehe
Ziffer 91).

Der MTBF-Index kann sich allein durch die Verabschiedung einer Haushaltsreform
verbessern, auch wenn diese noch nicht angewendet wird — in einem solchen Fall
wirde der Index lediglich die Konformitat der Ausgestaltung der Reform erfassen,
nicht aber ihr tatsachliches Funktionieren (siehe Kasten 4).

Der MTBF-Index erstreckt sich auf den Zeitraum 2006-2015. Das Jahr 2015 liegt
jedoch vor dem Beginn der "EU-Pilot-Verfahren", d. h. der Index kann auf keinen
Fall die von der Kommission vorgenommene Bewertung der Umsetzung oder der
Anwendung der Richtlinie 2011/85 widerspiegeln.

Der MTBF-Index zeigt eine Verbesserung (hohere Punktzahl) fiir Mitgliedstaaten
des Euro-Wahrungsgebiets entweder fiir das Jahr 2011 oder davor, mit Ausnahme
von Frankreich, Deutschland, Finnland (leichte Erhéhung in den Jahren 2012, 2013
bzw. 2015) und Luxemburg (2014). Verbesserungen, die im Jahr 2011 und davor
eintraten, kdnnen jedoch nicht als eine Auswirkung der Richtlinie 2011/85
gewertet werden, da diese erst am 13. Dezember 2011 in Kraft trat. Auch in
Mitgliedstaaten, die sich in einem Finanzhilfeprogramm befanden (Zypern,
Griechenland, Irland, Lettland, Spanien und Portugal), gab es Verbesserungen,
ebenso wie in einem Mitgliedstaat, der gerade dem Euro-Wahrungsgebiet beitrat
(Litauen). In der Analyse der Kommission wird die Rolle der Finanzhilfeprogramme
zwar anerkannt, die Auswirkungen der Richtlinie 2011/85 werden jedoch nicht
losgelost von den Auswirkungen betrachtet, die sich aus den Verpflichtungen im
Rahmen der Finanzhilfeprogramme oder den Beitrittsbestrebungen eines
Mitgliedstaats zum Euro-Wahrungsgebiet ergeben.
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Der Hof stellte fest, dass die Kommission einige Mitgliedstaaten aus der
Stichprobe des Hofes (Italien, Lettland und Luxemburg), unmittelbar nachdem sie
Haushaltsreformen verabschiedet hatten (2009, 2013 bzw. 2014), hoher im MTBF-
Index einstufte, obwohl die Umsetzung dieser Reformen (und somit deren
Wirkung) schrittweise erfolgte und bis 2015 noch nicht abgeschlossen war.

Im Falle Italiens wurde im Jahr 2009 ein neues Rechnungslegungsgesetz
verabschiedet. Es waren jedoch mehrere Sekundarrechtsakte erforderlich, die
nach und nach gebilligt wurden. Der Umsetzungsprozess dauert (laut Berichten
des Finanzministeriums) noch immer an.

Im Falle Luxemburgs und Lettlands ermittelte die Kommission im Zuge der "EU-
Pilot-Verfahren" Liicken zwischen der verabschiedeten Reform und den
Anforderungen der Richtlinie 2011/85. Hierdurch verzogerte sich der Abschluss
der "Pilot-Verfahren". Die nationalen Behérden mussten diese Liicken durch
legislative und administrative Anderungen schlieRen, die jedoch erst nach dem
Stichtag fiir die 6konometrische Analyse erfolgten und somit auch erst danach
Wirkung zeigten.

Bewertung des fiskalpolitischen Pakts

GemalR dem SKS-Vertrag muss die Kommission "zu gegebener Zeit" einen Bericht
vorlegen, in dem sie die Konformitat der von den Mitgliedstaaten erlassenen
nationalen Bestimmungen mit dem fiskalpolitischen Pakt bewertet (siehe Ziffer 06).
Auf der Grundlage der von den Mitgliedstaaten bereitgestellten Informationen
veroffentlichte die Kommission ihren Bericht am 22. Februar 2017°°. Entsprechend
ihrem Mandat konzentriert sich die Kommission bei ihrer Bewertung auf die
Konformitat der nationalen Bestimmungen mit den Rechtsvorschriften. Ihr wurde kein
Mandat dafiir erteilt, die wirksame Anwendung der neuen nationalen Vorschriften zur
Umsetzung des fiskalpolitischen Pakts zu bewerten.

9 Européaische Kommission (2017), C(2017) 1201 final, "Bericht der Kommission — Vorlage
gemaR Artikel 8 des Vertrags liber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der
Wirtschafts- und Wahrungsunion".
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Im Wesentlichen lassen sich aus diesem Bericht folgende Schlussfolgerungen
ziehen:

Alle Mitgliedstaaten haben eine verbindliche Regel fiir einen ausgeglichenen
Haushalt eingeflihrt, die jedoch nur in einigen Mitgliedstaaten Verfassungsrang
hat.

Die Mitgliedstaaten definieren auRergewdhnliche Umstdnde, die eine
voriibergehende Abweichung von ihrem MTO erlauben, auf unterschiedliche
Weise.

Die Mitgliedstaaten weisen dahin gehend Unterschiede auf, inwieweit der
Korrekturmechanismus automatisch ist und welchen Umfang die erforderlichen
KorrekturmaRnahmen haben.

In allen Mitgliedstaaten wurden Rechtsvorschriften zur Einrichtung der IFI
angenommen, wenngleich die Kommission einige Bedenken bezliglich des
Unabhangigkeitsstatus einiger von ihnen hatte.

Viele Mitgliedstaaten hatten den "Comply-or-explain"-Grundsatz (wonach eine
Regierung eine Begriindung abgeben muss, wenn sie den Bewertungen der IFI
nicht Folge leistet) noch nicht in ihren Rechtsrahmen aufgenommen, jedoch
zugesagt, ihn angemessen anzuwenden.

Die Gesamtbewertung der Kommission fiel positiv aus, wenngleich die
Umsetzung des fiskalpolitischen Pakts langsam verlief und unvollstandig war. De facto
machte die Kommission ihre positive Bewertung der Konformitat im Fall von
16 Mitgliedstaaten davon abhdngig, dass die Staaten ihre Zusagen umsetzen. Wie die
EZB betonte®, stellen "Zusagen [...] jedoch keinen ausreichenden Ersatz fiir rechtliche
Bestimmungen dar, da sie nicht erzwingbar sind". Die Bewertung durch die
Kommission war somit unvollstdndig, und indem sie Zusagen akzeptierte, schwachte
sie die Anforderungen.

Bewertung der Umsetzung der Verordnung 473/2013

Im November 2014 nahm die Kommission im Zusammenhang mit der
Uberpriifung der wirtschaftspolitischen Steuerung in Bezug auf die Rechtsakte des
Sechserpakets und des Zweierpakets eine erste Bewertung der Anwendung der
Verordnung 473/2013 vor. Die Bewertung lie jedoch keine eindeutigen Schlisse zu,

0 EZB (2017), "Wirtschaftsbericht", Ausgabe 4, Kasten 8: Der Fiskalpakt: Uberpriifung durch
die Europaische Kommission und weiteres Vorgehen.
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da sie zu friih nach dem Inkrafttreten der Verordnung 473/2013 erfolgte. Die nachste
Bewertung soll Ende 2019 vorliegen.

Die Kommission iberwacht auRerdem die Entwicklungen bei den nationalen
Rechtsvorschriften (iber NBF und deren Anwendung im Rahmen des Europaischen
Semesters®!, wenn auch in begrenztem Umfang: Sie bewertet, ob sich die
Haushaltspositionen der Mitgliedstaaten deren MTO annahern (siehe Ziffer 46),
evaluiert das Funktionieren der zugrunde liegenden NBF jedoch nicht im Detail.
Abbildung 7 enthalt weitere Einzelheiten zu den verschiedenen Etappen.

Abbildung 7 — Die Bewertung der NBF durch die Kommission in den
verschiedenen Etappen des Europdischen Semesters

Stellungnahme der Kommission zu den Ubersichten iiber die Haushaltsplanung und Arbeitsunterlagen der Kommissionsdienststellen

* Fur die Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets.

« BewertungderEinhaltungdersich aus dem SWP ergebenden Verpflichtungen fiir das Folgejahr, insbesondere der Einhaltung des MTO oder des
Anpassungspfads zur Erreichung des MTO.

* Die Kommission gibt an, ob die den Ubersichten {iber die Haushaltsplanung zugrunde liegenden makrodkonomischen Prognosen von einer nationalen IFI
erstellt oderbefiirwortet wurden.

November

Landerberichte der Kommission

* Fur alle Mitgliedstaaten.
« Bewertungdes rechtlichen und institutionellen Rahmens und in begrenztem Umfang der Anwendung der NBF im Abschnitt "haushaltspolitischer
Rahmen", derinden Berichten zumeist enthaltenist.

Arbeitsunterlagen der Kommissionsdienststellen zu Stabilitats- oder Konvergenzprogrammen

+ Stabilitdtsprogramme fiir die Mitgliedstaaten des Euro-Wahrun iets und Konvergenzpl fiir die Mitgliedstaaten auRerhalb des Euro-Wahrungsgebiets.
* Schlussfolgerungzurvergangenen, geplanten und prognostizierten haushaltspulltlschen Entwicklung der Mitgliedstaaten im Hinblick auf die EU-Haushaltsregeln und die nationalen
Haushaltsregeln.

+ Die Kommission gibt fiir die Mitgliedstaaten des Euro-Wahrt biets an, obdas Stabilitd als nationale mittelfristige Finanzplanung gewertet werden kann (Artikel 4 Absatz 1
derVerordnung (EU) Nr. 473/2013).
+ Die Kommissiongibtan, ob diedem ilita ogramm zugrunde li den makro6 ischen Prognosen von einer nationalen IFl erstellt oder befiirwortet wurden.

Landerspezifische Empfehlungen (CSR) des Rates

« Empfehlungen des Rates (Juli), die nach der Empfehlung der Kommission (Mai) angenommen werden.

* CSR wurden sowohl zum rechtlichen und institutionellen Rahmen (tiberwiegende Mehrzahl der CSR) als auch zur Anwendung der NBF (begrenzte Anzahl
von CSR) abgegeben.

* Im Juli 2014 — nach Ablauf der Frist fiir die Umsetzung der Richtlinie 2011/85 und nach Inkrafttreten der Verordnung 473/2013 — erhielten die meisten
Mitgliedstaaten CSR beztiglich der NBF.

E E % l3

Quelle: Europaischer Rechnungshof.

1 Der jahrliche EU-Zyklus zur Koordinierung der Wirtschaftspolitik, der sich auch auf die durch
den SWP vorgegebenen haushaltspolitischen MalRnahmen erstreckt.
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Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Der Hof untersuchte, ob die Kommission mit ihren MalRnahmen zur Starkung der
Haushaltsrahmen der EU-Mitgliedstaaten die angestrebten Ergebnisse erzielte. Er
gelangt zu dem Schluss, dass die Kommission mit ihren Vorschlagen fir die
Richtlinie 2011/85 und die Verordnung 437/2013, die verabschiedet wurden, und mit
ihrem Richtlinienentwurf von 2017, fir den der Rechtsetzungsprozess noch andauert,
Verbesserungen in den nationalen Haushaltsrahmen geférdert hat (Ziffer 17).

Allerdings hat die Kommission nicht klargestellt, wie sie mogliche Abweichungen
zwischen den Bewertungen der unabhdngigen finanzpolitischen Institutionen und
ihren eigenen Bewertungen in Bezug auf die Einhaltung der EU-Haushaltsregeln auf ein
Mindestmald beschranken will, wenn sie selbst und nationale unabhangige
finanzpolitische Institutionen die Einhaltung der EU-Haushaltsregeln bewerten.

Es gab Falle, in denen die Kommission und eine unabhéangige finanzpolitische
Institution zu unterschiedlichen Schlussfolgerungen gelangt sind. Ein Grund dafiir liegt
darin, dass die Kommission bei der Bewertung der Einhaltung den ihr in den
EU-Rechtsvorschriften eingerdumten Ermessensspielraum sowie ihre Befugnis zur
Auslegung dieses Ermessensspielraums umfassend nutzt. Dies gilt insbesondere fiir die
"auBergewohnlichen Umstidnde", die als Rechtfertigung dafiir akzeptiert werden, die
Anpassungsanforderungen fiir die Mitgliedstaaten, die ihre mittelfristigen
Haushaltsziele noch nicht erreicht haben, zu lockern (Ziffern 45-55).

Damit die unabhédngigen finanzpolitischen Institutionen ihre Funktion wirksam
wahrnehmen kénnen und um Abweichungen zwischen den Bewertungen der
unabhangigen finanzpolitischen Institutionen und der Kommission bezliglich der
Einhaltung der EU-Haushaltsregeln zu minimieren, sollte die Kommission die
Zusammenarbeit mit den unabhangigen finanzpolitischen Institutionen starken.

Zeitrahmen: ab 2020.
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Einige der in den EU-Rechtsvorschriften enthaltenen Anforderungen an die
mittelfristigen Haushaltsrahmen und unabhangigen finanzpolitischen Institutionen
entsprechen nicht den internationalen Standards und bewdahrten Verfahren, die vom
IWF und der OECD festgelegt wurden —im Ubrigen oftmals ungeachtet der in
wirtschaftspolitischen Veroffentlichungen der Kommission dargelegten Standpunkte.
Mit dem Richtlinienentwurf von 2017, sollte er gebilligt werden, wiirden diese Mangel
nur teilweise behoben (Ziffern 18-41).

Um die Haushaltsrahmen weiter zu starken, sollte die Kommission die Anforderungen
an die mittelfristigen Haushaltsrahmen und die unabhangigen finanzpolitischen
Institutionen unter Berlcksichtigung der internationalen Standards und bewahrten
Verfahren Uberpriifen und geeignete MaRnahmen zur Verbesserung ihres
Anwendungsbereichs und ihrer Wirksamkeit vorschlagen. Hierfiir sollte sich die
Kommission auf die in diesem Bericht vorgebrachten Bemerkungen und auf die
Ergebnisse ihrer Eignungspriifung sowie ihre Bewertung der Konformitat und
Anwendung der Richtlinie 2011/85 und der Verordnung 473/2013 stiitzen.

Zeitrahmen: innerhalb eines Jahres, nachdem die Kommission ihre Bewertung des
Sechser- und des Zweierpakets (welche die Richtlinie 2011/85 und die
Verordnung 473/2013 umfassen) veréffentlicht hat.

Die Wirksamkeit des Europaischen Fiskalausschusses wird durch seine
derzeitige institutionelle Struktur begrenzt. Dariiber hinaus gilt der "Comply-or-
explain"-Grundsatz nicht fir die Kommission (Ziffern 56-68).

Um die Durchsetzung der EU-Haushaltsregeln und die unabhdngige Bewertung der
Arbeit der Kommission bezliglich der nationalen Dimension weiter zu starken, sollte
die Kommission

a) das Mandat und die institutionelle Struktur des Europdischen Fiskalausschusses
Uberprifen und Schlussfolgerungen der Kommission veroffentlichen,
einschlieRlich einer Begriindung fiir den Fall, dass keine Anderungen
vorgeschlagen werden;
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b) den "Comply-or-explain"-Grundsatz anwenden, dem zufolge die Kommission
Falle, in denen sie den Bewertungen des Européischen Fiskalausschusses nicht
Folge leistet, 6ffentlich begriinden sollte.

Zeitrahmen: innerhalb eines Jahres, nachdem die Kommission ihre Bewertung des
Sechser- und des Zweierpakets (welche die Richtlinie 2011/85 und die
Verordnung 473/2013 umfassen) veroffentlicht hat.

Die Kommission hat ihre Bewertung der Konformitat der nationalen
Rechtsvorschriften mit den Anforderungen der Richtlinie 2011/85, die Umsetzungs-
und Konformitatsiberprifungen umfasste, noch nicht abgeschlossen (Ziffern 72-80).

Die Bewertungen der Kommission beziiglich der Anwendung des
EU-Rechtsrahmens (Richtlinie 2011/85 und Verordnung 473/2013) wurden entweder
noch nicht durchgefiihrt oder erfolgten in einer zu friihen Phase der Umsetzung, um
aussagekraftig zu sein (Ziffern 84-92 und 96).

Derzeit Gberwacht die Kommission die Entwicklungen der nationalen
Haushaltsrahmen unter anderem anhand der Datenbank zur haushaltspolitischen
Steuerung (Fiscal Governance Database). Darin werden von den Mitgliedstaaten
bereitgestellte Informationen aufgenommen, bei denen hauptsachlich die
institutionelle Struktur und weniger das tatsachliche Funktionieren im Vordergrund
steht (Ziffer 92).

Um zu bewerten, ob die in den Rechtsakten (Richtlinie 2011/85 und

Verordnung 473/2013) festgelegten Ziele erreicht wurden, und in Anbetracht der
Tatsache, dass deren Annahme bereits acht bzw. sechs Jahre zurtickliegt, sollte die
Kommission

a) die Bewertung der Konformitat unverziglich abschlieRen;

b) so bald wie moglich eine umfassende Eignungsprifung zu Richtlinie 2011/85
durchfihren und deren Ergebnisse veroffentlichen;
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c) die Fragebogen zur Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung Giberarbeiten
oder ein anderes geeignetes Instrument einfihren, damit regelmaRig umfassende
Auskiinfte zum tatsachlichen Funktionieren der nationalen Haushaltsrahmen
abgefragt werden konnen;

d) das Funktionieren der nationalen Haushaltsrahmen regelmaRig (iberwachen, und
zwar mittels einer strukturierten Methodik, bei der die operative Leistung
zentraler Elemente der nationalen Haushaltsrahmen im Vordergrund steht.
Werden erhebliche Schwachstellen festgestellt, sollte die Kommission dem
nachgehen.

Zeitrahmen fiir a): bis Mitte 2020, b): bis Ende 2019, c): bis Ende 2020, d): ab 2021.

Dieser Bericht wurde von Kammer IV unter Vorsitz von Herrn Brenninkmeijer, Mitglied
des Rechnungshofs, in ihrer Sitzung vom 15. Oktober 2019 in Luxemburg
angenommen.

Fiir den Rechnungshof

Klaus-Heiner Lehne
Prdisident
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Anhang | — Chronologische Ubersicht iiber maBgebliche Rechtsgrundlagen und Veroffentlichungen

2. Mérz 2012
Vertrag Giber Stabilitit, Koordinierung
und Steuerung in der Wirtschafts- und

21. Mai 2013
Wahrungsunion einschlieRlich des Titels IIl (Fiskalpolitischer Pakt) @

Zweierpaket
mit der Verordnung (EU) Nr. 473/2013
Sechserpaket des Europdischen Parlaments und des Rates iiber ggmeinsame
mit der Richtlinie 2011/85/EU Bestimmungen fiir die Uberwachungund Bewertung
des Rates tiber die Anforderiingen an der Ubersichten tiber die Haushaltsplanung und fiir
die haushaltspolitis chen Rjah men die Gewahrleistung der Korrektur GiberméaRiger Defizite
der Mitgliedstaater] der Mitgliedstaaten im Euro-W&hrungsgebiet

16. November 2017

Dezember 2015
Diskussionspapier "Medium-term
bud getary frameworks in the EU Member States"

24. Juni 2015
Bericht der fiinf Prasidenten
"Die Wirtschafts- und Wahrungsunion Europaspollenden" des EFA durch die Kommission

6. Dezember 2017
Paketvom 6. Dezember mit einem
Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates
zur Festlegung von Bestimmungen zur Starkung
der haushaltspolitis chen Verantwortung und
der mittelfristigen Ausrichtung der Haushalte in den Mitgliedstaaten

Juli2017
Diskussionspapier "Indep endent
Fiscal I nstitutions in the EUMem ber States:

The early years"

19. Oktober 2016
Ernennungder Mitglieder

v

7 I 6 l

1.Janluar 2013
Inkrafttreten [des SKS-Vertra

31. Mai 2013
Inkrafttreten
des Zweierpakets
14. Dezember 2012
Zwischenbericht tiber die Umsetzung
der wesentlichen Bestimmungen
der Richtlinie 2011/85/EU

13. Dezember 2011
Inkrafttreten des Sechserpakets

30. November 2014
Uberpriifung der wirtschaftspolitischen
Steuerung: Bericht Gber die Anwendung
des Sechserpakets und des Zweierpakets

Legende:

Vertrage und sekundére Rechtsvorschriften

Inkrafttreten der Vertrdge und sekundéren Rechtsvors chriften
Berichte/Unterlagen der Kommission

Zwischenstaatlicher Vertrag und dessen Inkrafttreten
Durchgefiihrte oder geplante Uberpriifungen

Ernennungvon Mitgliedern

Nichtverb ffentlichte Eignungspriifung

Quelle: Europdischer Rechnungshof.

21. Oktober 2015
Mitteilung: "Schritte zur
Vollendung der Wirtschafts- und W &h rungsunion"

‘ il il
14. Dezember 2018

Frist fiir die Eignungspriifung der Richtlinie 2011/85
(nichtverd ffentlicht)

——

31. Mai 2017

Reflexionspapier

zur Vertiefung der Wirts chafts- und W ah rungsunion 14. Dezember 2019

Frist fiir den zweiten Bericht iber
die Anwendung der Verordnung
473/2013 einschlieRlich
der Eignungspriifung
der Richtlinie 2011/85

22. Februar 2017
BerichtgemaR Artikel 8 des SKS-Vertrags in der Wirtschafts- und W &h rungsunion
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i) Ein einziges Verfahren fiir die Erstellung von MTBF und Jahreshaushalt sowie
vollsténdig integrierte Dokumentation.

Die Kommission hatte schon im Jahr 2011 das Problem erkannt, dass bei den
Stabilitats- und Konvergenzprogrammen (SCP) zwar bereits eine mehrjahrige
Perspektive zum Tragen komme, diese strategiepolitischen Dokumente jedoch bislang
in der innerstaatlichen Debatte in Bezug auf die Diskussion iber Haushaltsstrategien
von geringer politischer Relevanz seien, obwohl die Mitgliedstaaten ihren
Haushaltsplan im Einklang mit den SCP-Verpflichtungen aufstellen sollten®?. Auch in
ihrem Zwischenbericht von 2012 tUber die Umsetzung der Richtlinie 2011/85 wies die
Kommission darauf hin, dass die Integration des MTBF in den jahrlichen
Haushaltszyklus und die vollstandig integrierte Dokumentation zentrale Elemente
darstellten, die es "sorgfiltig abzuwégen" gelte®.

ii) Vorausschauende Ausgabenkontrollen, mit denen die Einhaltung der mittelfristigen
Planung sichergestellt wird.

In Bezug auf Ubertragungsregelungen betonte die Kommission, dass die Héhe der
nicht verwendeten Mittel, die auf das/die nachste(n) Haushaltsjahr(e) tibertragen
werden dirfen, begrenzt werden misse, da solche Regelungen andernfalls die
Stringenz und Prognosekraft des Rahmens etwas verringern kénnten®*. Dartiber hinaus
erachtet die Kommission die Festlegung angemessener Reserven fiir
Unvorhergesehenes und damit verbundener Zugangsregeln als notwendiges Element
eines mehrjahrigen Rahmens®.
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Europaische Kommission (2012), "Report on public finances in EMU 2011", S. 105.

8 Européaische Kommission (2012), COM(2012) 761 final, "Bericht der Kommission an das
Europaische Parlament und den Rat — Zwischenbericht (iber die Umsetzung der
Richtlinie 2011/85/EU des Rates Uber die Anforderungen an die haushaltspolitischen
Rahmen der Mitgliedstaaten", S. 7.

% Européaische Kommission (2015), Sherwood, M., "Medium-Term Budgetary Frameworks in

the EU Member States", Diskussionspapier 021, S. 6.

% Européaische Kommission (2012), "Fiscal frameworks in the European Union: May 2012

update on priority countries (Addendum to occasional paper 91)", Occasional Paper 113,
S. 15.
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iii) Rechenschaftsmechanismus®.

Der Hof stellt ferner fest, dass das Fehlen von Bestimmungen bezliglich der
Uberwachung des mehrjihrigen Haushaltsvollzugs nicht mit dem Standpunkt der
Kommission zu wesentlichen Anforderungen an MTBF Uibereinstimmt. In der Tat gelten
seit 2006 die Uberwachung und Durchsetzung von mehrjihrigen Haushaltszielen im
Rahmen der Methodik, mit der die Kommission den MTBF-Index berechnet, als eine
der fiinf Dimensionen zur Bewertung der Qualitat der MTBF in den Mitgliedstaaten®’.
Dariiber hinaus wies die Kommission bereits im Jahr 2007 darauf hin, dass die
mangelnde Uberwachung in allen Mitgliedstaaten ein Defizit darstellt®®. Des Weiteren
bekraftigte die Kommission im Jahr 2010, dass die Analyse der Abweichungen vom
vorgesehenen haushaltspolitischen Pfad sowie die Uberwachungs- und
Korrekturmechanismen zentrale Elemente bei der Ausgestaltung der MTBF seien®®.

% |]WF (2010), Lienert, I. und Fainboim, I., "Reforming Budget System Laws", Kasten 3 und

Kasten 4.
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Europaische Kommission (2007), "Report on public finances in EMU 2007", Kasten I11.4.1;
Europaische Kommission (2015), Sherwood, M., "Medium-Term Budgetary Frameworks in
the EU Member States", Diskussionspapier 021, Kasten A1.1.
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Europaische Kommission (2007), "Report on public finances in EMU 2007", S. 158.

% Europaische Kommission (2010), "Report on public finances in EMU 2010", Kasten 11.3.3.



Anhang Ill — Heterogenitat der unabhangigen finanzpolitischen Institutionen

Hoher Rat fur
Offentliche Finanzen

Griechenland | Hellenischer Fiskalrat
Italien Parlamentarische
Haushaltsstelle (UPB)

Frankreich

Lettland RSEIEE

Haushaltsdisziplin

Nationaler Rat fir
Offentliche Finanzen

Luxemburg Nationales Institut
fur Statistik und
Wirtschaftsstudien
(STATEC)

Niederldndisches
Biro fur
: wirtschaftspolitische
Niederlande Analyse (CPB)
des Staatsrats

Portugal Rat fur 6ffentliche
. Finanzen (CFP)

Mitglieder des Leitungsgremiums Organisation der IFI Haushalt der IFI

Management
kann Personal
vollkommen
frei einstellen
und entlassen

Anzahl

Dauer der

Amtszeit
(Jahre)

Verlangerbare Amtszeit

Anzahl
(VZA*)

Eigenstandig oder
angeschlossen

Betrag im

Jahr 2017

(Millionen
Euro)
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Externe
Uberpriifung

Dem nationalen Unterprogramm im
11 5 JA Einmal 3/4 JA Rechnungshof Haushalt des nationalen 0,8 n.z
angeschlossen Rechnungshofs
Vierteljahrliche Technische
5 4/6 JA Einmal 13 NEIN Eigenstandig Ubertragungen aus dem 1,1 Bewertung alle
Staatshaushalt 4 Jahre
Finanzierung zu gleichen
3 6 NEIN n.z 24 IA Dem Parlament Teilen durch beide 6 n.z
angeschlossen
Kammern des Parlaments
Unterprogramm im
6 6 JA Zweimal 2 NEIN Eigenstdndig Haushalt des 0,19 n.z
Finanzministeriums
. . - Unterprogramm im
7 4 IA Keine 2 NEIN Dem Finanzministerium Haushalt des 01 n.z
Begrenzung angeschlossen . S
Finanzministeriums
Dem Unterprogramm im
n.z n.z n.z n.z 160 JA Wirtschaftsministerium Haushalt des 22,7 n.z
angeschlossen Wirtschaftsministeriums
80 % Pauschalfinanzierung .
Peer Review
durch das
bem Wirtschaftsministerium durch
3 7 NEIN n.z 117 JA Wirtschaftsministerium ; . 15,4 Wissenschaftler
20 % projektbasierte
angeschlossen B . und Kunden
Finanzierung durch
I etwa alle 5 Jahre
Ministerien
Auf Dem Staatsrat Eigenes Kapitel im
22 Lebenszeit n.z n.z 3 A angeschlossen Staatshaushalt 0,32 n.z
NEIN n.z
JA fir Spg Uberpriifung
5 7 nicht- , 18 IA Eigenstandig Jahrliche Ubertragung aus 2,6 durch die OECD
A Einmal dem Staatshaushalt )
exekutive im Jahr 2019
Mitglieder




Unabhangiger Rat fur

NERIEN] 4 6 NEIN n.z 35

Finanzpolitik (AIReF)

Haushaltsmittel aus dem
allgemeinen
Dem Finanzministerium Staatshaushalt + von
JA angeschlossen 6ffent|ichgn Einrichtungen 5,07
fur die Uberwachung
durch den AlReF zu
zahlende Gebiihr
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Uberpriifung
durch die OECD
im Jahr 2017

* VZA: Vollzeitaquivalent.
Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage von Daten der Kommission.



Ziel

Vorgaben

Anpassungspfad

Anforderung eines nahezu
ausgeglichenen Haushalts oder einen
Uberschuss aufweisenden Haushalts,
d. h. eines strukturellen Saldos auf
bzw. Gber dem Niveau des MTO

Landerspezifisches MTO mit einer
Grenze von -1 % des BIP fir
Mitgliedstaaten des Euro-
Wahrungsgebiets

Ausgabenrichtwert: Wachstum der
Ausgaben ohne Anrechnung
diskretiondrer MalRnahmen <
mittelfristige Referenzrate des
potenziellen BIP-Wachstums.

Richtwert von 0,5 % des BIP (in guten
Zeiten mehr, in schlechten Zeiten
weniger)

Mogliche voriibergehende
Abweichungen vom MTO oder dem
dorthin fihrenden Anpassungspfad
bei

— Umsetzung groRerer
Strukturreformen mit
nachprifbaren Auswirkungen
auf die langfristige Tragfahigkeit
der 6ffentlichen Finanzen —
Schwerpunkt Rentenreform;

—  einem auBergewdhnlichen
Ereignis, das sich der Kontrolle
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Der gesamtstaatliche Haushalt einer
Vertragspartei ist ausgeglichen oder
weist einen Uberschuss auf (d. h.
struktureller Saldo > MTO).

Landerspezifisches MTO wie im SWP
festgelegt mit einer Grenze von -0,5 %
des BIP fir Mitgliedstaaten des Euro-
Wahrungsgebiets (oder -1 %, falls das
Verhaltnis zwischen 6ffentlichem
Schuldenstand und BIP erheblich
unter 60 % liegt und die Risiken fir
die langfristige Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen gering sind).

Die Vertragsparteien stellen eine
rasche Anndherung an ihr jeweiliges
MTO sicher. Der zeitliche Rahmen fiir
diese Anndherung wird von der
Kommission unter Beriicksichtigung
der landerspezifischen Risiken fir die
Tragfahigkeit vorgeschlagen.

Die Vertragsparteien diirfen nur unter
"aulergewdhnlichen Umstanden"
voriibergehend von ihrem jeweiligen
MTO oder dem dorthin fihrenden
Anpassungspfad abweichen.

—  AuBergewdhnliches Ereignis,
das sich der Kontrolle der



Vorgaben fiir die
Durchsetzung

Gesamtbewertung

des betreffenden Mitgliedstaats
entzieht und erhebliche
Auswirkungen auf die Lage der
offentlichen Finanzen hat;

—  schwerem
Konjunkturabschwung im Euro-
Wahrungsgebiet oder in der
Union insgesamt, vorausgesetzt,
dies gefahrdet nicht die
mittelfristige Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen.

Verfahren zur Korrektur einer
erheblichen Abweichung

Vademekum zum Stabilitats- und
Wachstumspakt (Ausgabe 2018,

S. 23):

Einhaltung der Anforderungen der
praventiven Komponente wird
anhand eines Zwei-Saulen-Ansatzes
bewertet. Die Bewertung der einen
Sédule — des strukturellen Saldos —
wird ergdnzt durch eine Analyse der
Wachstumsrate der anderen Saule —
der aggregierten Ausgaben ohne
Anrechnung diskretionarer
einnahmenseitiger MaRnahmen.
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betreffenden Vertragspartei
entzieht und erhebliche
Auswirkungen auf die Lage der
offentlichen Finanzen hat.

—  Schwerer Konjunkturabschwung
im Sinne des geanderten SWP,
vorausgesetzt, die
voribergehende Abweichung
der betreffenden Vertragspartei
gefdhrdet nicht die
mittelfristige Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen.

Automatischer
Korrekturmechanismus (auf der
Grundlage von gemeinsamen
Grundsatzen, die von der Kommission
vorzuschlagen sind)

SKS-Vertrag Artikel 3 Absatz 1
Buchstabe b

"Die Fortschritte in Richtung auf das
mittelfristige Ziel und dessen
Einhaltung werden dem gednderten
Stabilitats- und Wachstumspakt
entsprechend auf der Grundlage einer
Gesamtbewertung evaluiert, bei der
der strukturelle Haushaltssaldo als
Referenz dient und die eine Analyse
der Ausgaben ohne Anrechnung
diskretiondrer einnahmenseitiger
MaRnahmen einschlieRt."
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Akronyme und Abkirzungen

AEUV: Vertrag liber die Arbeitsweise der Europdischen Union

BIP: Bruttoinlandsprodukt

CSR: Country-specific Recommendation (landerspezifische Empfehlung)
Ecofin-Rat: Rat "Wirtschaft und Finanzen"

EFA: Europaischer Fiskalausschuss

EZB: Europaische Zentralbank

GD ECFIN: Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen der Kommission

IFl: Independent fiscal institution (unabhangige finanzpolitische Institution)
IWF: Internationaler Wahrungsfonds

MTBF: Medium-term budgetary framework (mittelfristiger Haushaltsrahmen)
MTO: Medium-term budgetary objective (mittelfristiges Haushaltsziel)
NBF: National budgetary framework (nationaler Haushaltsrahmen)

OECD: Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung

PEFA: Public Expenditure and Financial Accountability (6ffentliche Ausgaben und
finanzielle Rechenschaftspflicht)

Rat: Rat der EU

SKS-Vertrag: Vertrag Uber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts-
und Wahrungsunion

SWP: Stabilitdts- und Wachstumspakt
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Glossar

"EU-Pilot-Verfahren": Informeller Dialog zwischen der Kommission und einem
Mitgliedstaat lGber die mogliche Nichteinhaltung des EU-Rechts vor der Einleitung
eines formlichen Vertragsverletzungsverfahrens.

Anwendung: Handlung, durch die EU-Rechtsvorschriften und nationale
Rechtsvorschriften in Kraft gesetzt werden.

Ausgabenregel: Langfristige Begrenzung der absoluten Ausgaben oder des
Ausgabenwachstums.

Ausschuss fiir Wirtschaftspolitik (EPC): Beratungsgremium des Rates "Wirtschaft und
Finanzen" und der Kommission, das dazu beitragt, die Konsensbildung hinsichtlich der
Wirtschaftspolitik (einschlieRlich Beschaftigung und Wachstum) und die Tragfahigkeit
der 6ffentlichen Finanzen zu fordern.

Automatischer Korrekturmechanismus: Verpflichtung zur Umsetzung von
KorrekturmaBnahmen, die automatisch ausgeldst wird, wenn erhebliche
Abweichungen vom mittelfristigen Haushaltsziel bzw. vom Anpassungspfad zu seiner
Erreichung festgestellt werden.

Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung (Fiscal Governance Database):
Instrument der Kommission, das Informationen lber die wesentlichen Elemente der
haushaltspolitischen Steuerungsrahmen der Mitgliedstaaten enthalt, d. h. Gber die
nationalen Haushaltsregeln, die unabhangigen finanzpolitischen Institutionen und die
mittelfristigen Haushaltsrahmen.

EU-Netzwerk der IFl: Von der Kommission unterstiitzte, im Jahr 2013 eingesetzte
Gruppe bestehend aus nationalen unabhdngigen finanzpolitischen Institutionen und
dem Europaéischen Fiskalausschuss unter Vorsitz der Kommission.

Europdischer Fiskalausschuss (EFA): Beratungsgremium der Kommission, das dafiir
zustandig ist, die Umsetzung der EU-Haushaltsregeln zu evaluieren, Anderungen am
haushaltspolitischen Rahmen vorzuschlagen und wirtschaftliche Bewertungen
durchzufiihren.

Europaisches Semester: Jahrlicher Zyklus, der einen Rahmen fiir die Koordinierung der
Wirtschaftspolitik der EU-Mitgliedstaaten sowie fiir die Uberwachung von
Fortschritten vorgibt, insbesondere in Bezug auf haushaltspolitische MalRnahmen in
Ubereinstimmung mit dem Stabilitats- und Wachstumspakt.
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Fiskalpolitischer Pakt: Vereinbarung zur Starkung der Haushaltsdisziplin, die 22 der
25 Vertragsparteien des zwischenstaatlichen Vertrags tiber Stabilitdt, Koordinierung
und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion unterzeichnet haben.

Haushaltspolitische Leistung: Wahrung der Haushaltsdisziplin zur Forderung der
makrodkonomischen Stabilitdt und des nachhaltigen Wachstumes.

Haushaltsregel: Dauerhafte Einschrankung der Haushaltspolitik, oftmals in Form einer
numerischen Obergrenze oder Zielvorgabe im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt,
die fur einen Indikator der haushaltspolitischen Leistung festgelegt wird.

Konformitatsbewertung: Bewertung der Umsetzung sowie der Konformitat der
Durchfiihrung einer EU-Richtlinie auf nationaler Ebene.

Konformitatsiiberpriifung: Erste Uberpriifung, ob alle erforderlichen Bestimmungen
einer Richtlinie durch die nationalen Durchfiihrungsmalinahmen abgedeckt sind.

Korrektive Komponente des Stabilitats- und Wachstumspakts: Verfahren bei einem
UbermaRigen Defizit, das vom Rat auf Empfehlung der Kommission eingeleitet wird,
wenn ein EU-Mitgliedstaat die in der EU-Verordnung zum Stabilitdts- und
Wachstumspakt vorgegebene Obergrenze fiir das Haushaltsdefizit Giberschreitet. Das
Verfahren umfasst mehrere Schritte — bis hin zur Verhangung von Sanktionen —, um
den Mitgliedstaat dazu zu veranlassen, sein Haushaltsdefizit unter Kontrolle zu
bringen. Es ist eine Voraussetzung fiir das reibungslose Funktionieren der Wirtschafts-
und Wahrungsunion.

Mittelfristiger Haushaltsrahmen (MTBF): Haushaltspolitische Regelungen, die den
Zeithorizont der Haushaltspolitik tiber die jahrliche Haushaltsplanung hinaus
erweitern.

Mittelfristiges Haushaltsziel (MTO): Im Stabilitats- und Wachstumspakt festgelegtes,
landerspezifisches haushaltspolitisches Ziel, das fiir die meisten Mitgliedstaaten - 1 %
des Bruttoinlandsprodukts betragt; fiir die Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets
gilt mit - 0,5 % des Bruttoinlandsprodukts eine etwas strengere Vorgabe, es sei denn,
sie weisen eine niedrige Schuldenquote auf.

Nationaler Haushaltsrahmen: Regelungen, Verfahren, Vorschriften und Institutionen,
die der Haushaltspolitik zugrunde liegen.

Netzwerk der EU-IFI: Im Jahr 2015 geschaffene Plattform fir den Austausch von
Meinungen und Fachwissen sowie die Bliindelung von Ressourcen, die allen in der EU
tatigen unabhingigen Einrichtungen der haushaltspolitischen Uberwachung offensteht
und in der eine der IFl den Vorsitz flhrt.
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Praventive Komponente des Stabilitdats- und Wachstumspakts: Das Hauptziel der
praventiven Komponente bestand gemaR Verordnung (EG) Nr. 1466/97 des Rates
darin, sicherzustellen, dass sich die Mitgliedstaaten rasch einem nahezu
ausgeglichenen Haushalt oder einem Haushaltsliberschuss annahern, um normale
Konjunkturschwankungen bewaltigen zu kénnen, ohne die Obergrenze von 3 % fir das
Gesamtdefizit zu Giberschreiten.

Primdrsaldo: Haushaltssaldo ohne Zinszahlungen fiir den gesamtstaatlichen
Schuldenstand.

Produktionspotenzial: Theoretisches Konzept des ohne Inflationsdruck zu einem
bestimmten Zeitpunkt erzielbaren Produktionsniveaus (Bruttoinlandsprodukt). Seine
Entwicklung im Zeitverlauf ist nicht notwendigerweise konstant. Weder das Niveau
noch die Wachstumsrate kénnen direkt gemessen, sondern miissen geschatzt werden.

Regel des ausgeglichenen Haushalts: Der gesamtstaatliche Haushalt muss
ausgeglichen sein oder einen Uberschuss aufweisen. Sowohl im Stabilitits- und
Wachstumspakt als auch im Vertrag tGber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in
der Wirtschafts- und Wahrungsunion gilt diese Regel als eingehalten, wenn der
jahrliche strukturelle Saldo des Gesamtstaats dem mittelfristigen Haushaltsziel
entspricht.

Sechserpaket: Im November 2011 angenommenes EU-Paket zur wirtschaftspolitischen
Steuerung bestehend aus sechs LegislativmaBnahmen (fiinf Verordnungen und
Richtlinie 2011/85).

Stabilitats- und Konvergenzprogramm: Im Rahmen des Stabilitdts- und
Wachstumspakts sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, jahrlich ein Dokument
vorzulegen, das die Finanzplanung fiir die nachsten drei Jahre skizziert. Anhand dieses
Dokuments bewerten die Kommission und die Finanzminister, ob die Lander auf gutem
Weg sind, ihr mittelfristiges Haushaltsziel zu erreichen. Die Lander des Euro-
Wahrungsgebiets legen "Stabilitatsprogramme" vor, wahrend die Mitgliedstaaten, die
den Euro nicht eingefiihrt haben, "Konvergenzprogramme" erstellen.

Stabilitats- und Wachstumspakt (SWP): Im Jahr 1997 angenommenes Regelwerk, mit
dem die Stabilitdt in der Wirtschafts- und Wahrungsunion gewahrt werden soll, indem
sichergestellt wird, dass die Mitgliedstaaten fiir solide 6ffentliche Finanzen sorgen und
ihre haushaltspolitischen MalRnahmen koordinieren.

Struktureller Saldo: Der tatsdchliche Haushaltssaldo ohne konjunkturelle Komponente
und einmalige und sonstige befristete MaRRnahmen. Der strukturelle Saldo gibt
Aufschluss tber die Grundtendenz des Haushalssaldos.
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Ubersicht iiber die Haushaltsplanung: Dokument, das die Regierungen des Euro-
Wahrungsgebiets jahrlich der Kommission ibermitteln miissen und das als Grundlage
fir die Koordinierung der Haushaltspolitik dient.

Umsetzung: Annahme, Veroffentlichung und Inkrafttreten nationaler Bestimmungen in
Anwendung einer EU-Richtlinie innerhalb einer festgelegten Frist.

Umsetzungsiiberpriifung: Bewertung der Genauigkeit/Vereinbarkeit nationaler
DurchfiihrungsmalRnahmen mit den Bestimmungen der Richtlinie.

Unabhingige finanzpolitische Institution (IFI): Offentliche Einrichtung, die eine solide
Haushaltspolitik sowie tragfahige 6ffentliche Finanzen fordert, indem sie eine Vielzahl
unterschiedlicher Aufgaben wahrnimmt, unter anderem die Erstellung von
makrodkonomischen Prognosen und Haushaltsprognosen sowie Bewertungen der
Einhaltung der Haushaltsregeln.

Verfahren bei einem makroékonomischen Ungleichgewicht (MIP): Mit dem
Verfahren bei einem makrotkonomischen Ungleichgewicht soll das Entstehen
potenziell schadlicher makrookonomischer Ungleichgewichte, die die wirtschaftliche
Stabilitat in einem bestimmten Mitgliedstaat, im Euro-Wahrungsgebiet oder in der EU
insgesamt beeintrachtigen konnten, erkannt, verhindert und bekampft werden.

Vertrag liber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und
Wahrungsunion: Im Jahr 2012 geschlossener zwischenstaatlicher Vertrag, in dem
Vorschriften zur Férderung der Haushaltsdisziplin und der wirtschaftspolitischen
Koordinierung zwischen den Vertragsparteien sowie zur Verbesserung der Governance
im Euro-Wahrungsgebiet festgelegt sind.

Zweierpaket: Im Mai 2013 angenommenes EU-Paket aus zwei LegislativmalRinahmen
(Verordnung (EU) Nr. 472/2013 und Verordnung (EU) Nr. 473/2013) zur Starkung der
wirtschaftspolitischen Steuerung im Euro-Wahrungsgebiet.
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ANTWORTEN DER KOMMISSION ZUM SONDERBERICHT DES EUROPAISCHEN
RECHNUNGSHOFES

»SONDERBERICHT XX/2019 UBER DIE ANFORDERUNGEN DER EU AN DIE
NATIONALEN HAUSHALTSRAHMEN: DIE ANFORDERUNGEN MUSSEN WEITER
VERSCHARFT UND IHRE UMSETZUNG BESSER UBERWACHT WERDEN¥

ZUSAMMENFASSUNG

I Die Kommission begrufit die Wirtschaftlichkeitspriifung, die der Europdische Rechnungshof im
Bereich der haushaltspolitischen Stabilitdat durchgefihrt hat. Die Kommission hat bei den
Bemiihungen der Union zur Verbesserung der haushaltspolitischen Steuerung sowohl auf der Ebene
der EU als auch der Mitgliedstaaten immer eine Vorreiterrolle gespielt. Die Kommission bediente
sich ihres umfangreichen Wissens iiber das Thema ,,nationale Haushaltsrahmen* und brachte wihrend
der Wirtschaftskrise Gesetzgebungsvorschldge ein, mit denen Kernanforderungen an die
Haushaltsrahmen der Mitgliedstaaten eingefihrt wurden und mit denen die Steuerung der 6ffentlichen
Finanzen der einzelnen Staaten verbessert und die Konformitdt mit den Haushaltsregeln der EU
gefoérdert werden sollte. Man sollte sich jedoch dessen bewusst sein, dass die Vorschldge der
Kommission innerhalb eines kurzen Zeitraums unter dem Druck der Krise erarbeitet und von den
Mitgesetzgebern nach ausfihrlichen Debatten und Verhandlungen angenommen wurden. Der
Schwerpunkt der anschlieBenden MaBRnahmen der Kommission lag auf der Umsetzung des
vereinbarten Rahmens, was bei dessen Beurteilung beriicksichtigt werden sollte.

Il Der Umfang der Anforderungen der EU an nationale Haushaltsrahmen geht tber die Bereiche der
unabhangigen finanzpolitischen Institutionen, der Haushaltsregeln und der mittelfristigen
Haushaltsrahmen hinaus. Insbesondere werden wichtige Anforderungen hinsichtlich der
Prognoseerstellung fir haushaltspolitische Zwecke, der Finanzstatistik und Rechnungslegung, der
Transparenz 6ffentlicher Finanzen und hinsichtlich eines gemeinsamen haushaltspolitischen Zeitplans
fiir die Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets festgelegt.

I11 Die Kommission ist zwar institutionelle Adressatin der Wirtschaftlichkeitsprifung, aber auch die
Funktionen und Beitrdge der Mitgliedstaaten missen angemessen gewdrdigt werden. Erstens
vereinbarten die Mitgliedstaaten die im einschldgigen EU-Recht verankerten Anforderungen an
nationale Haushaltsrahmen und unterzeichneten in einem zwischenstaatlichen Rahmen den Vertrag
uber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung (SKS-Vertrag) und den fiskalpolitischen Pakt. Zweitens
liegt die Umsetzung und Anwendung der (bernationalen Anforderungen an nationale
Haushaltsrahmen in der Verantwortung der Mitgliedstaaten. Ein entscheidender Faktor fir die
Wirksamkeit des vereinbarten Rahmens war die Art und Weise, in der die Mitgliedstaaten die
Anforderungen umgesetzt haben.

Die Kommission ist uneingeschrankt bereit, sich im Rahmen der Vollmachten, die ihr in den
Vertragen Ubertragen wurden, weiter fur eine Starkung nationaler Haushaltsrahmen in der gesamten
EU zu engagieren. Zu diesem Zweck wird die Kommission den Prufungsfeststellungen gebiihrende
Beachtung schenken und auf den bei der Beobachtung der Leistung der gestérkten Haushaltsranmen
in den Mitgliedstaaten gewonnenen Erkenntnissen ebenso aufbauen wie auf einschlagigen
internationalen Praktiken.

IV Mit den aktuellen Rechtsvorschriften wurde eine breite Palette an Grundanforderungen in allen
wichtigen ~ Schwerpunkten der Haushaltsrahmen der Mitgliedstaaten eingefuhrt.  Die
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Grundanforderungen an mittelfristige Haushaltsrahmen und die Kriterien fiir die Griindung der
unabhéngigen finanzpolitischen Institutionen stimmen weitgehend mit der einschlagigen Literatur und
internationaler Praxis tberein. In mancher Hinsicht setzt die Union tatsdchlich Standards. Dessen
ungeachtet mochte die Kommission nicht behaupten, dass es bei den Anforderungen der EU an
nationale Haushaltsrahmen (wie ihr Richtlinienvorschlag von 2017 bezeugt) oder der Art und Weise,
wie die Haushaltsrahmen von den Mitgliedstaaten angewendet werden, keinen Spielraum fir
Verbesserungen gibt.

Die Kommission erinnert daran, dass das Ziel des Richtlinienentwurfs von 2017 darin bestand, den
wesentlichen Inhalt des SKS-Vertrags in EU-Recht zu Uberfiihren. Sein Geltungsbereich beschrankt
sich daher auf diejenigen Merkmale nationaler Haushaltsrahmen, die die Kommission als fur die
Uberfiihrung relevant erachtete.

V Zwischen den von unabhdngigen finanzpolitischen Institutionen und der Kommission
vorgenommenen Konformitatsbewertungen koénnen aus verschiedenen Grinden tatsdchlich
Unterschiede entstehen. Die Ermessensbefugnisse, die der Kommission in den dem Stabilitats- und
Wachstumspakt (SWP) zugrundeliegenden Gesetzestexten verliehen wurden, kénnen zwar zu solchen
Unterschieden beitragen, die Kommission betont aber, dass sie die Bewertung der Konformitét der
Mitgliedstaaten mit den EU-Haushaltsregeln streng und transparent durchfiihrt und dabei die
innerhalb dieser Regeln bestehende Flexibilitdt angemessen nutzt; dabei befindet sie sich im Einklang
mit dem gemeinsam vereinbarten, und vom Rat im Februar 2016 gebilligten Standpunkt.

Die Kommission ist der Auffassung, dass das Risiko von Unstimmigkeiten gemindert oder wirksam
angegangen werden sollte. Ein — von der Kommission bereits durchgefiihrter — regelméaRiger
Austausch von Informationen zwischen der Kommission und den unabhdngigen finanzpolitischen
Institutionen sowie die gemeinsame Nutzung dieser Informationen zahlen zu den wirksamsten
RisikominderungsmafBnahmen.

VI Der Europdische Fiskalausschuss war von Beginn an (d. h. dem Bericht der funf Présidenten) als
Stelle vorgesehen, die unabhangige Ratschlage zum haushaltspolitischen Steuerungsrahmen der EU
bereitstellt. Seine gesetzliche Grundlage (der Beschluss (EU) 2015/1937 der Kommission) bestatigt
dieses Grundprinzip, indem sie den Auftrag des Ausschusses wie folgt darlegt: ,,Der Ausschuss tragt
in beratender Funktion zur Wahrnehmung der Aufgaben der Kommission im Rahmen der
multilateralen fiskalpolitischen Uberwachung des Euro-Wahrungsgebiets im Sinne der Artikel 121,
126 und 136 AEUV bei.“ Dieser Auftrag wird in eine breite Palette an Aufgaben und
Verantwortlichkeiten aufgeschlisselt. Dementsprechend wurden die rechtliche Grundlage und die
Zuweisung von Ressourcen flr den Europaischen Fiskalausschuss so gestaltet, dass er in vollem
Umfang zur Erfullung seiner Aufgabe, d.h. der Bereitstellung unabhangiger Bewertungen und
Beratungen, in der Lage ist.

Fur ihre Entscheidungsfindung in Kenntnis der Sachlage beriicksichtigt die Kommission alle
verfligbaren, als nitzlich erachteten Elemente. Hierzu z&hlen gegebenenfalls auch die vom
Europdischen Fiskalausschuss (bermittelten Beitrige. Was jedoch die Anwendung des ,,Comply-or-
explain“-Grundsatzes (,,einhalten oder begriinden*) angeht, lasst sich keine strikte Parallele zwischen
dem Europdischen Fiskalausschuss und den nationalen unabhdngigen Réten fir Finanzpolitik ziehen.

VIl Um zu gewdhrleisten, dass die jeweiligen Anforderungen ordnungsgemall in die
haushaltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten eingebettet werden, hat die Kommission die
Umsetzung der Richtlinie 2011/85/EU eingehend Uberprift. Da die Konformitatskontrollen in zwei
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Dritteln der Mitgliedstaaten nahezu abgeschlossen und in den restlichen Staaten im Gange sind, wird
jetzt der Uberwachung der Umsetzung der Anforderungen der Richtlinie durch die Mitgliedstaaten
erhohte Aufmerksamkeit gewidmet.

Auf allgemeinerer Ebene beobachtet die Kommission auch die Entwicklung der nationalen
Haushaltsrahmen engmaschig und bedient sich dabei anderer regelméBiger Prozesse wie des
Europdischen Semesters, der Begutachtung unter Fachkollegen (Peer-Reviews) in den ECOFIN-
Vorbereitungsausschissen, der jahrlichen Aktualisierungen der Datenbank zur haushaltspolitischen
Steuerung usw.

Was die im Rechtsrahmen der EU angeordneten Bewertungen betrifft, so weist die Kommission
ausdrucklich darauf hin, dass in der Richtlinie 2011/85 und der Verordnung Nr. 473/2013 besondere
Uberpriifungsklauseln vorgesehen sind. Die Uberpriifung des Sechser- und des Zweierpakets wird
Gelegenheit zu einer grindlichen, ganzheitlichen Betrachtung dessen bieten, was die verschiedenen
Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen bisher erbracht haben.

VIII Siehe die Antworten der Kommission auf die Empfehlungen.
EINLEITUNG

01 Die Kommission stellt fest, dass der ECOFIN-Rat bereits im Méarz 2005 erklarte, dass nationale
Haushaltsrahmen die Ziele des Stabilitits- und Wachstumspakts (SWP) férdern und den
Haushaltsrahmen der EU ergénzen sollten (siehe den in englischer Sprache vorliegenden Bericht des
ECOFIN-Rats an den Européischen Rat vom 22. und 23. Méarz 2005 Uber die Verbesserung der
Umsetzung des Stabilitats- und Wachstumspakts). Im Mai 2010 nahm der Rat Schlussfolgerungen zu
nationalen Haushaltsrahmen an, in denen er betonte, wie wichtig robuste, wirksame Haushaltsrahmen
fur die Umsetzung des Stabilitats- und Wachstumspakets und die Tragfahigkeit 6ffentlicher Finanzen
sind. Diese angestrebten Vorteile waren fur die Kommission Motivation, in das Sechserpaket den
Entwurf einer Richtlinie aufzunehmen, in der Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen festgelegt
werden.

02 Die Kommission kann sich — auch auf Basis ihrer eigenen Analysearbeit — voll und ganz der
breiten Ubereinstimmung dartiber anschlieBen, dass eine solide haushaltspolitische Leistung starker
nationaler Haushaltsrahmen bedarf.

03 Eine allumfassende Analyse wie sie in Ziffer 3 genannt wird ist zwar nicht erstellt worden, aber
verschiedene Facetten der Haushaltsrahmen auf EU- und nationaler Ebene wurden in verschiedenen
Dokumenten ausfiihrlich untersucht (vor allem im jahrlichen Bericht tiber die 6ffentlichen Finanzen in
der Wirtschafts- und Wahrungsunion). Die Kommission hat im Laufe der Zeit — unter anderem auch
vor der Krise — Analysen vorgenommen, in denen die Bedeutung eines zweistufigen Ansatzes in der
haushaltspolitischen Steuerung (d. h. auf EU- und auf nationaler Ebene) als Hilfe zur Erfiillung der
haushaltspolitischen Pflichten der Mitgliedstaaten gegenlber der EU bestatigt wird. In dieser
Analysearbeit wurden auch die Herausforderungen bei der Umsetzung des Stabilitats- und
Wachstumspakts in seiner damaligen Form sowie die wichtigsten Schwachstellen der nationalen
Haushaltsrahmen hervorgehoben, wobei dieser Arbeit Informationen zugrunde lagen, die mittels der
Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung erfasst worden waren.

Kasten2 — Erlauterung einschlagiger  Begriffe  Hinsichtlich des automatischen
Korrekturmechanismus betont die Kommission, dass dies eine Verpflichtung ist, die auf den SKS-
Vertrag zuriickgeht.
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08 Neben den mit dem SKS-Vertrag zusammenhangenden Bestimmungen umfasst die Verordnung
Nr. 473/2013 weitere wichtige Anforderungen an nationale Haushaltsranmen; hier sind insbesondere
die unabhéngige Erstellung und Beflirwortung makrodkonomischer Prognosen, die eine Grundlage fiir
die jéhrlichen Haushaltsplane und die nationale mittelfristige Haushaltsplanung bilden, sowie ein
gemeinsamer Haushaltszeitplan fir (i) die Vorstellung und Annahme der jahrlichen
Haushaltsplanentwirfe und (ii) die Vorstellung nationaler mittelfristiger Finanzplanungen zu nennen.

09 Der Vorschlag der Kommission entsprach dem von den Vertragsparteien des SKS-Vertrags zum
Ausdruck gebrachten (in Artikel 16 des SKS-Vertrags verankerten) Willen zur Uberfiihrung in EU-
Recht und den Aufforderungen des Europdischen Parlaments zur Einbindung in den Unionsrahmen.

BEMERKUNGEN

18 Das derzeitige Geflige Ubernationaler Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen entstand
schrittweise, parallel zur Entwicklung der Krise, und musste daher aus objektiven Grinden aus
verschiedenen Rechtsakten gebildet werden. Insbesondere in Anbetracht der besonderen
haushaltspolitischen Herausforderungen der Krise erkannten die Mitgliedstaaten des Euro-
Wéhrungsgebiets die Notwendigkeit an, unter anderem auch im Hinblick auf nationale
Haushaltsrahmen besondere MaRnahmen einzuflhren, die Gber die fir alle Mitgliedstaaten geltenden
Bestimmungen hinausgehen.

19 Zweiter Gedankenstrich: Die Kommission ist nicht der Auffassung, dass die Merkmale nationaler
Haushaltsrahmen auf (bernationaler Ebene umfassend vorgeschrieben werden sollten. Die
Kommission macht hier auf ihren Bericht ,,Offentliche Finanzen in der WWU 2011 (S. 101)
aufmerksam, in dem das Argument angefihrt wird, dass sich ein Hinausgehen Uber die
Mindestanforderungen der Richtlinie 2011/85 nicht mit den betrdchtlichen Unterschieden zwischen
den administrativen und institutionellen Strukturen der verschiedenen Mitgliedstaaten in Einklang
bringen lieBe. Mit der Entscheidung fur Mindestanforderungen strebte man an, gewonnene
Erkenntnisse in Bezug auf Merkmale, die fiir eine gute Politikgestaltung forderlich sind, praktisch
anzuwenden, den Mitgliedstaaten aber Ermessensspielraum fiir deren angemessene Anwendung zu
belassen.

Die Entwicklung der Rechtsinstrumente, mit denen Ubernationale Anforderungen an nationale
Haushaltsrahmen eingefuhrt wurden, erfolgte nicht gleichzeitig und die Wahl der Rechtsform —
insbesondere der Form der Richtlinie oder Verordnung mit ihrem jeweils unterschiedlichen Grad der
Normierung — basierte auf zum Zeitpunkt des Entwurfs relevanten Uberlegungen zu Inhalt und
Zweck.

Die Kommission ist der Auffassung, dass die Heterogenitdt nationaler Haushaltsrahmen als
Mdglichkeit gesehen werden sollte, dem grundlegenden Ziel der Steigerung nationaler
Eigenverantwortlichkeit ndher zu kommen.

21 Der Richtlinienentwurf von 2017 hatte tatsachlich einen weiteren Anwendungsbereich. Neben dem
mittelfristigen Ziel eines strukturellen Saldos solle der vorgesehene Rahmen Folgendes umfassen: (i)
die Festlegung eines mittelfristigen Wachstumspfads staatlicher Nettoausgaben, der mit diesem
mittelfristigen Ziel im Einklang steht und flr die gesamte Legislaturperiode festgeschrieben wird, (ii)
die Festlegung der Verpflichtung, dass jahrliche Haushaltsplédne den mittelfristigen Wachstumspfad
der Nettoausgaben einhalten mussen, (iii) einen Korrekturmechanismus, mit dem auf mittlere Sicht
Abweichungen bewaltigt werden kénnen. In dem Richtlinienentwurf wird auch eine umfangreiche
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Einbeziehung unabhéngiger finanzpolitischer Institutionen in die Gestaltung der Haushaltspolitik und
die Uberwachung von Haushaltsentwicklungen vorgeschlagen.

Fir das mittelfristige Ziel wird zwar keine ausdriickliche numerische Begrenzung festgesetzt, aber im
Richtlinienentwurf wird erklart, dass der Rahmen numerischer Regeln die Einhaltung der im AEUV
vorgesehenen haushaltspolitischen Pflichten effektiv voranbringen misse, unter anderem auch die im
SWP vorgesehene Einhaltung des mittelfristigen Haushaltsziels. Ganz allgemein kénnte man davon
ausgehen, dass das Fehlen einer ausdriicklichen numerischen Begrenzung flr das mittelfristige
Haushaltsziel aufgewogen wird durch den Ansatz des Richtlinienentwurfs, mittels eines verbindlichen
mittelfristigen Ausgabenkurses und einer stirkeren Rolle unabhéangiger finanzpolitischer Institutionen
eine stabilere Grundlage fur Haushaltsdisziplin zu schaffen.

22 Die Kommission erkennt an, dass der Richtlinienentwurf von einer buchstabengetreuen Lesart des
fiskalpolitischen Pakts abweicht, da er andere — nach Ansicht der Kommission bessere — Instrumente
vorschlagt, um dasselbe Ziel zu erreichen. Die Kommission stimmt jedoch der zitierten
Stellungnahme der EZB, dass die Bestimmungen des Richtlinienentwurfs zu einer Schwéchung der
Regeln des fiskalpolitischen Pakts fiihren kénnten, nicht zu.

Was den Zeitpunkt des Vorschlags betrifft, so méchte die Kommission an den in Art. 16 des SKS-
Vertrags festgelegten Zeitrahmen erinnern, nach dem die Vertragsparteien Schritte zur Uberfiihrung
des Inhalts dieses Vertrags in den Rechtsrahmen der Europdischen Union zu unternehmen haben, und
zwar ,binnen hdchstens funf Jahren ab dem Inkrafttreten®. Mit der Vorlage des Vorschlags im
Dezember 2017, also deutlich vor der Uberpriifung des Sechser- und des Zweierpakets an
Rechtsakten, beabsichtigte die Kommission, den Vertragsparteien die Erfullung ihrer Verpflichtung
zur Einbindung des fiskalpolitischen Pakts in das EU-Recht zu ermdglichen (was auch der seit
Langem bestehenden Haltung der Kommission entspricht).

27 Da die gemeinsamen Grundsétze erst nach dem Vorschlag der Kommission fiir die Verordnung
Nr. 473/2013 angenommen wurden und neue, wesentliche Bestimmungen zu nationalen
Korrekturmechanismen (die im urspriinglichen Entwurf der Verordnung nicht erwdhnt wurden)
enthielten, hatte dies zu einer erheblichen Anderung des Kommissionsvorschlags gefiihrt. Die
Kommission ist iiberzeugt, dass sich eine solche Anderung negativ auf die Annahme der Verordnung
ausgewirkt hétte.

Die Kommission schlug zur Behebung dieses Problems vor, entscheidende Merkmale der
Korrekturmechanismen bei erster Gelegenheit nach der Herausgabe der gemeinsamen Grundsétze,
namlich mittels des Richtlinienentwurfs von 2017, unter den Schirm des EU-Rechts zu bringen.

28 Im Richtlinienentwurf von 2017 werden die wichtigsten Merkmale der Korrekturmechanismen auf
Basis der in den gemeinsamen Grundsétzen vorgesehenen Elemente dargelegt — siehe die Artikel 3
Absatz 2 Buchstabe b, Artikel 3 Absatz 3, Artikel 3 Absatz 4 Buchstabe ¢ sowie Artikel 5 und 6. In
mancher Hinsicht geht der Richtlinienentwurf tatsachlich etwas (iber diese Elemente hinaus, indem er
beispielsweise (i) angibt, dass der Korrekturmechanismus insbesondere Abweichungen vom
mittelfristigen Kurs staatlicher Ausgaben ausgleichen sollte, oder (ii) festsetzt, dass die unabhangigen
finanzpolitischen Finanzinstituten verpflichtet sind, die Haushaltsbehérden zur Ausldsung des
Korrekturmechanismus aufzufordern.
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29 Die Kommission erkennt an, dass der Richtlinienentwurf keine Definition des Begriffs
»festgestellte erhebliche Abweichung™ enthilt. Das allgemeine Verstindnis ist zwar, dass der im
Richtlinienentwurf verwendete Begriff dem derzeit in den Verordnungen zum Stabilitats- und
Wachstumspakt festgelegten Leitbild entspricht oder sich eng daran anlehnt, er kdnnte aber
moglicherweise auch von dieser Auffassung abweichen.

Der Standpunkt der Kommission lautet, dass der Wortlaut der Bestimmung tber Art und Umfang von
Abweichungen einer Richtlinie angemessen ist.

30 Gemeinsame Antwort auf Ziffer 30 und Tabelle 1:

Die Kommission verfolgt bestehende und laufende Analysen zum Thema der mittelfristigen
Haushaltsrahmen und unternimmt auch selbst Forschungen auf diesem Gebiet. In diesem
Zusammenhang wird bei jeder Anbahnung eines Gesetzgebungsvorschlags den Standards und
bewéhrten Verfahren geblhrende Beachtung geschenkt. Obgleich die Richtlinie 2011/85 in sehr
kurzer Zeit erstellt wurde, lagen ihr Analysen der Kommission zugrunde, die auch Auffassung aus der
einschldgigen wirtschaftswissenschaftlichen Literatur umfassten. In diesem Zusammenhang sollte
man sich auch vor Augen fuhren, dass die Literatur zwar eine grofle Vielfalt an Auffassungen und
Merkmalen bezlglich der mittelfristigen Haushaltsplanung aufweist, dass aber ein allgemein
anerkannter Satz internationaler bewéahrter Verfahren nicht existiert.

Die Kommission erkennt zwar die Wichtigkeit der in Tabelle 1 als ,,Unterschiede” dargestellten
Elemente an, ist aber der Auffassung, dass nicht alle von ihnen notwendigerweise als rechtlich
verbindliche EU-Standards fiir mittelfristige Haushaltsrahmen in Frage kommen sollten. Bei der
Ausarbeitung von Gesetzgebungsvorschlagen muss die Kommission zahlreiche Gesichtspunkte
sorgféltig abwégen, darunter insbesondere das richtige Gleichgewicht zwischen der Erwiinschtheit der
vorgesehenen  Anforderungen und der Machbarkeit ihrer Ubertragung in EU-rechtliche
Anforderungen, die fir alle Mitgliedstaaten oder nur die Mitgliedstaaten des Euro-Wéhrungsgebiets
gelten.

Die Kommission unterstreicht zudem die Notwendigkeit einer Unterscheidung zwischen den
mittelfristigen Haushaltsrahmen nach dem Ansatz der Kommission (der in Artikel 2 Buchstabe e der
Richtlinie definiert wird) und den verschiedenen Auffassungen, mit denen der IWF, die Weltbank und
die OECD arbeiten. Im Mittelpunkt der Richtlinie 2011/85 stand ein besonderes Leitbild eines
Instruments fiir die mittelfristige Haushaltsplanung und die damit zusammenhé&ngenden
Grundprinzipien und Komponenten, die hinsichtlich der Erreichung des Ziels der Forderung der
Konformitat mit dem EU-Haushaltsrahmen fir entscheidend erachtet wurden. Dies erklart das Fehlen
einiger der von den vorstehend genannten internationalen Organisationen beibehaltenen Standards
bzw. bewahrten Verfahren (z. B. Ubertragungen, Mittelbindungen und Puffer).

31 Die Kommission erkennt an, dass die mittelfristige Planung und die Erstellung des jahrlichen
Haushaltsplans im Einklang miteinander erfolgen sollten. Die Richtlinie 2011/85 setzt sich
ausdrtcklich fir eine solche Koharenz ein, insbesondere in Artikel 10.

32 Die Kommission erkennt zwar den Grundsatz an, dass in mittelfristigen Haushaltsrahmen eine
Ausgabenkontrolle sichergestellt werden muss, ist aber der Auffassung, dass die meisten der
genannten Kontrollmechanismen zu spezifisch bzw. praskriptiv gewesen waren, um als gemeinsame
Anforderungen flr alle Mitgliedstaaten in die Richtlinie aufgenommen zu werden.
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33 In der Richtlinie 2011/85 ist kein Rechenschaftslegungsmechanismus flr Ex-post- oder Ex-ante-
Abweichungen von Mehrjahrespldnen vorgesehen. Im fiskalpolitischen Pakt werden jedoch
Korrekturmechanismen festgelegt, mit denen diejenigen Abweichungen von mittelfristigen
Haushaltsplénen, die man als festgestellte erhebliche Abweichung vom mittelfristigen Haushaltsziel
oder dem Anpassungspfad zu diesem Ziel bezeichnen konnte, angegangen werden sollen.
Entsprechende Stellungnahmen nationaler unabhéngiger finanzpolitischer Institutionen wiirden sich
zudem des ,,Comply-or-explain“-Grundsatzes bedienen und fir die Haushaltsbehorden zu
Ansehensverlusten flihren.

34 Der Richtlinienentwurf 2017 zielte insbesondere auf eine Starkung der mittelfristigen Orientierung
der Haushaltspolitik in den Mitgliedstaaten ab und schlug dazu mehrere wichtige Anforderungen zur
weiteren Starkung der mittelfristigen Haushaltsrahmen vor (siehe die Antwort der Kommission zu
Ziffer 21). Die Kommission hebt das hohe Potenzial dieser Bestimmungen zur Starkung der
mittelfristigen Haushaltsranmen hervor, auch wenn sie keine direkten Entsprechungen der in
Tabelle 1 aufgefiihrten ,,Unterschiede* sind.

Was das Ausgabenwachstum betrifft, so wird den Mitgliedstaaten im SWP auch die Einhaltung des
Ausgabenrichtwerts der EU vorgeschrieben, der das Wachstum der Ausgaben mit der Entwicklung
des potenziellen Outputs verknipft.

35 Die Kommission spielte eine Pionierrolle, als sie im Juni 2012 in ihrer Mitteilung Uber
gemeinsame Grundsétze fur nationale fiskalpolitische Korrekturmechanismen Grundsétze vorschlug,
die das Fundament fur die Griindung unabhangiger Finanzinstitutionen auf nationaler Ebene bildeten.
Durch ihre vollstandige Ubernahme in die Verordnung Nr. 473/2013 wurden diese Grundsitze
anschlielend von den Mitgesetzgebern gebilligt. Die in den gemeinsamen Grundsétzen getroffenen
Festlegungen enthalten wesentliche Merkmale fiir die Einrichtung oder Benennung unabhéangiger,
kompetenter Stellen, die auf dem Gebiet der Haushaltspolitik agieren sollen.

36 Die Kommission ist der Auffassung, dass die von der OECD und dem IWF verdffentlichten
Grundsatze und wiinschenswerten Merkmale fir nationale unabhéngige Finanzinstitutionen in der Tat
in weiten Teilen mit den Anforderungen auf EU-Ebene lbereinstimmen, allerdings etwas Kleinteiliger
und funktionsbezogener sind. Die Unterschiede lassen sich dadurch erkléren, dass diese Grundsétze
und Merkmale als Leitlinien dienen sollen, nicht als rechtlich verbindliche Anforderungen. Daruber
hinaus ist nicht jedes ideale Merkmal einer unabhangigen finanzpolitischen Institution zwangslaufig
auch fir die Aufnahme in das EU-Recht als Anforderung fur alle Mitgliedstaaten geeignet,
insbesondere aus Griinden der Subsidiaritat. Ein Einheitsmodell unabhéangiger finanzpolitischer
Institutionen einzufuhren (indem beispielsweise besondere Anforderungen an die Zahl und Amtszeit
der Vorstandsmitglieder und die Methoden zur Finanzierung der Tétigkeiten der Institutionen
vorgeschrieben werden) lag daher nie in der Absicht der Kommission und hatte auch nicht den Willen
der Mitgliedstaaten zu der betreffenden Zeit widergespiegelt.

Zu betonen ist auch, dass die Mitgliedstaaten daflr waren, einen bedeutenden Grad an Freiheit bei der
Gestaltung ihrer unabhédngigen finanzpolitischen Institutionen unter dem Schirm der gemeinsamen
Grundsatze zu behalten. Dies ist auch vor dem Hintergrund der Tatsache zu sehen, dass in einigen
Mitgliedstaaten schon vor den uUbernationalen Rechtsvorschriften unabhéngige finanzpolitische
Institutionen bestanden und dass einige unabhdngige finanzpolitische Institutionen mit
unterschiedlichem Aufbau erfolgreich in vielféaltigen nationalen Umgebungen arbeiteten.
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39 Die Kommission betont, dass im Richtlinienentwurf von 2017 der Umfang der Verbesserungen in
Bezug auf unabhéngige finanzpolitische Institutionen groRer ist als der Text dieser Ziffer vermuten
lasst. Neben zusétzlichen Kompetenzen unabhéngiger finanzpolitischer Institutionen bei der
Festsetzung und Uberwachung haushaltspolitischer Schliisselparameter und der Aufnahme des
,,Comply-or-explain“-Grundsatzes in das EU-Recht enthdlt der Vorschlag wichtige Berechtigungen
fir den Schutz der Unabhéangigkeit und die Moglichkeit, alle diese Anforderungen an unabhéangige
finanzpolitische Institutionen auf nicht dem Euro-Wéahrungsgebiet angehtrende Mitgliedstaaten
auszuweiten.

Konkret wurden die Anforderungen an die Unabhéngigkeit wie folgt gestérkt: zur Beschreibung der
Ressourcen wurde ein verstidrkendes Adjektiv eingefiigt (,,stabil”) und es gab genauere Festlegungen
zum Recht auf den Zugang zu Informationen (,,umfassend und zeitnah*); mit diesen Einschrankungen
soll Bedenken Rechnung getragen werden, die unabh&ngige finanzpolitische Institutionen unter
anderem mittels der zitierten Stellungnahmen des Netzwerks der EU-1FI duf3erten.

42 In den Rechtsvorschriften der EU zur multilateralen Haushaltsiiberwachung werden die
besonderen Verantwortlichkeiten der Kommission hinsichtlich der Uberwachung der Einhaltung der
Haushaltsregeln der EU festgelegt. Die Kommission kann zwar alle verfligbaren, fur nitzlich
erachteten Elemente beriicksichtigen, darunter gegebenenfalls auch von nationalen unabhéngigen
finanzpolitischen Institutionen Gbermittelte Informationen, aber in der geltenden Rechtsgrundlage ist
keine formliche Beteiligung dieser Institutionen an der Haushaltstiberwachung der EU vorgesehen.

46 Im SKS-Vertrag wird zwar genau wie im Stabilitats- und Wachstumspakt vorgeschrieben, dass
man das mittelfristige Haushaltsziel erreicht haben oder sich auf dem Anpassungspfad dorthin
befinden muss, aber fur das strukturelle Defizit legt er daruber hinaus einen niedrigeren Grenzwert
von 0,5 % (oder unter bestimmten Umsténden 1 %) des BIP fest.

47 Die Kommission stellt fest, dass auch dann, wenn unabhangige finanzpolitische Institutionen die
Einhaltung der EU-Haushaltsregeln uberwachen, nicht unbedingt alle von ihnen ihre
Konformitatsbewertungen veroffentlichen.

49 Gemeinsame Antwort zu den Ziffern 49-51:

Nach den Vertrdgen hat die Kommission die Pflicht, im Rahmen der multilateralen
Haushaltsiiberwachung eine formliche Bewertung der Einhaltung der EU-Haushaltsregeln
vorzunehmen. Das EU-Recht verleiht den unabhéngigen finanzpolitischen Institutionen keine
Kompetenzen im Zusammenhang mit dem Vorgang der Bewertung der Einhaltung der EU-
Haushaltsregeln. In den wenigen Féllen, in denen unabhangige finanzpolitische Institutionen derartige
Tatigkeiten ausiiben, erfolgt dies entweder aufgrund nationaler gesetzlicher Verpflichtungen oder auf
freiwilliger Basis. Die Kommission erkennt an, dass in Féllen dieser Art Unterschiede zwischen den
Konformitatsbewertungen der unabhéngigen finanzpolitischen Institutionen und den Bewertungen der
Kommission entstehen kdnnen. Diese Unterschiede kdnnen beispielsweise auf eine unterschiedliche
Auslegung der zugrunde liegenden Rechtstexte zurlickzufiihren sein. Auch Schlussfolgerungen
kénnen voneinander abweichen, weil unabhédngige finanzpolitische Institutionen eigene oder
angepasste Methoden anwenden, die eventuell nicht vollstandig der von der Kommission bei ihrer
Bewertung angewendeten Methodik entsprechen; auch zeitliche Verschiebungen zwischen den
Bewertungen koénnen ein Grund sein (da sich neuere oder vollstdndigere Daten auf die Bewertung
auswirken kénnen).
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Die Nutzung des Ermessensspielraums, der ihr in den dem Stabilitats- und Wachstumspakt zugrunde
liegenden Rechtstexten eingerdumt wird, kann ebenfalls zu solchen Unterschieden beitragen. Die
Kommission hat jedoch die im Stabilitits- und Wachstumspakt bestehende Flexibilitdt im Einklang
mit dem gemeinsam vereinbarten, vom Rat im Februar 2016 gebilligten Standpunkt genutzt.
Dementsprechend hat die Kommission in den letzten Jahren drei Faktoren bericksichtigt: 1)
Konjunkturbedingungen (mittels der sogenannten ,,Anforderungsmatrix); 2) Strukturreformen; 3)
offentliche Investitionen, deren Ziel groRere Strukturreformen sind, die zusétzlich zu solchen
Reformen erfolgen und mit diesen wirtschaftlich gleichwertig sind.

Entscheidungen der Kommission tber mdgliche Abweichungen von der geforderten Anpassung
werden von einer ausflhrlichen Begriindung begleitet und anschlieBend mit den Mitgliedstaaten nach
dem ECOFIN-Verfahren umfassend erortert. Soweit die Kommission von dem ihr eingerdumten
Ermessensspielraum Gebrauch gemacht hat, gab sie wahrend des gesamten Bewertungszyklus
zusatzliche Orientierungshilfen und begrenzte damit die Unsicherheiten, denen unabhédngige
finanzpolitische Institutionen bei der Erstellung ihrer Bewertungen gegeniiberstehen.

Zum Schluss mochte die Kommission darauf hinweisen, dass es nach den bisher vorliegenden
Informationen nur eine geringe Zahl von Fallen gegeben hat, in denen unabhéngige finanzpolitische
Institutionen und die Kommission bezlglich der Einhaltung der EU-Haushaltsregeln durch
Mitgliedstaaten zu unterschiedlichen Schlussfolgerungen gelangten.

53 Die Kommission betrachtet eine enge Zusammenarbeit mit unabh&ngigen finanzpolitischen
Institutionen als wichtige Voraussetzung fir ein wirksames Funktionieren der Haushaltsrahmen auf
EU- und nationaler Ebene.

57 Der beratende Europdische Fiskalausschuss war als Stelle vorgesehen, die unabhéngige Ratschlage
zum haushaltspolitischen Steuerungsrahmen der EU bereitstellt. Seine gesetzliche Grundlage (der
Beschluss (EU) 2015/1937 der Kommission) bestatigt dieses Grundprinzip, indem sie den Auftrag des
Ausschusses wie folgt darlegt: ,,Der Ausschuss tragt in beratender Funktion zur Wahrnehmung der
Aufgaben der Kommission im Rahmen der multilateralen fiskalpolitischen Uberwachung des Euro-
Wahrungsgebiets im Sinne der Artikel 121, 126 und 136 AEUV bei.”“ Dieser Auftrag wird in eine
breite Palette an Aufgaben und Verantwortlichkeiten aufgeschlisselt (geméaR Artikel 2 Absatz 2 des
zitierten Beschlusses, jeweils gemaR den fir die Erfullung des Auftrags des Europdischen
Fiskalausschusses als wesentlich erachteten Aspekten).

Die ,,Koordinierung® nationaler Réte fiir Finanzpolitik ist in diesem Kontext zu betrachten. Um dem
beratenden Europdischen Fiskalausschuss eine koordinierende Rolle gegenuber unabhangigen, auf
nationalen Gesetzen (mitunter auf VVerfassungsebene) begriindeten Einrichtungen zu tibertragen, hatte
es jedoch Rechtsvorschriften auf EU-Ebene und somit eines moglicherweise langwierigen
Gesetzgebungsverfahrens bedurft. Darliber hinaus hétte dies die Unabhangigkeit der unabh&ngigen
finanzpolitischen Institutionen und ihre Offentliche Wahrnehmung als ,,Haushaltskontrolleure®
beschadigt.

60 Die Kommission betont, dass die rechtliche Grundlage und die Zuweisung von Ressourcen fiir den
Europdischen Fiskalausschuss, obgleich sie den fur die nationalen Ré&te fir Finanzpolitik geltenden
Standards nicht vollstdndig entsprechen, sorgféltig gestaltet und abgestimmt wurden, damit
sichergestellt ist, dass der Ausschuss zur Erfiillung seiner Aufgabe in vollem Umfang in der Lage ist,
dabei aber die notwendigen Unabhéngigkeitsstandards gewahrleistet sind.
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Zwischen dem unabhé&ngigen beratenden Européischen Fiskalausschuss und den nationalen
unabhéngigen Réten fir Finanzpolitik 1&sst sich zwar keine strikte Parallele ziehen, aber das Wesen
der fiir die zuletzt genannten Réte geltenden Grundsdtze wurde im Aufbau des Ausschusses mit
seinem besonderen Gewicht auf Unabhangigkeit und Kompetenz erfasst und spiegelt sich auch in der
Berucksichtigung der Besonderheit des Auftrags des Fiskalausschusses wider.

a) Die Einzelheiten beztglich der Mandate der Ausschussmitglieder stehen mit der in einer Reihe von
Mitgliedstaaten geltenden Praxis bei nationalen Réten fir Finanzpolitik im Einklang.

b) Die Kommission hat grofRen Respekt vor der Tatigkeit des Europdischen Fiskalausschusses, der
eine zusatzliche, kompetente und unabhéngige Meinung in die haushaltspolitische Debatte einbringt.
Die Kommission ist sich vollig darliber im Klaren, wie wichtig Unabhéangigkeit fir den Ruf und die
Glaubwirdigkeit der Empfehlungen des Europdischen Fiskalausschusses ist.

c) In Anbetracht des besonderen administrativen Aufbaus des Européischen Fiskalausschusses als
Gremium zur Beratung der Kommission, gewahrleistet das Generalsekretariat der Kommission die
Verwaltung der Humanressourcen und Haushaltsmittel des Ausschusses nach den geltenden
Vorschriften der Kommission. Die bestehenden Regelungen haben die operativen Tatigkeiten des
Ausschusses und seines Sekretariats nie eingeschrankt. Tatsachlich sind die Zuweisungen zur
Unterstitzung der Téatigkeiten des Vorsitzes und der Ausschussmitglieder seit der Griindung des
Ausschusses erheblich erhoht worden. Beispielsweise sind alle vom Sekretariat des Europdischen
Fiskalausschusses eingeleiteten Dienstreiseantrdge genehmigt und finanziert worden.

d) Diese Regelungen zur verwaltungstechnischen Unterstiitzung behindern die unabhéngige Arbeit
des Européischen Fiskalausschusses nicht; ihr Sinn ist vielmehr, den Betrieb des Europdischen
Fiskalausschusses kosteneffizient zu fordern.

61 Wie in dem in Ziffer 67 erwédhnten Schreiben des Vizepréasidenten der Kommission an den
Europaischen Burgerbeauftragten erlautert wird, lasst sich keine strikte Parallele zwischen dem
unabhangigen beratenden Europdischen Fiskalausschuss und den nationalen unabhéngigen Raten fiir
Finanzpolitik ziehen. Insbesondere weichen nicht nur ihre Rechtsgrundlagen voneinander ab, sondern
es sind vor allem ihre institutionellen Strukturen, ihre Funktionen, Arbeitsweisen und Befugnisse, die
sich unterscheiden. Der Fiskalausschuss ist eine unabh&ngige Stelle zur Beratung der Kommission.
Die Verantwortlichkeiten der Kommission beziiglich der Uberwachung der Haushaltspolitik der
Mitgliedstaaten sind im Vertrag verankert. Auf nationaler Ebene haben die Mitgliedstaaten dem EU-
Recht und dem zwischenstaatlichen SKS-Vertrag entsprechend unabhéngige Institutionen zur
Uberwachung der nationalen 6ffentlichen Finanzen eingerichtet.

Insgesamt gesehen ist die Kommission der Auffassung, dass im Aufbau des Ausschusses die
maRgeblichen Standards angemessen berlicksichtigt werden und dass er ein solides Fundament fiir
den Auftrag des Europdischen Fiskalausschuss bildet.

62 Die Kommission betont, dass der Beschluss 2015/1937 die vom Ausschuss im Rahmen der
Erfillung seiner Aufgabe getroffenen MalRnahmen nicht einschrankt.

Das Mandat des Europdischen Fiskalausschusses schlieBt die Mdglichkeit, Empfehlungen oder
Stellungnahmen in Echtzeit zu formulieren, nicht aus. Der Ausschuss entschied sich aus mindestens
zwei wichtigen Grunden dafir, die Umsetzung der Haushaltsregeln der Union ex-post zu bewerten: (i)
eine Bewertung der wichtigsten Uberwachungsentscheidungen auf EU-Ebene in Echtzeit wére extrem
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ressourcenintensiv. Anders als nationale Ré&te fir Finanzpolitik musste der Européische
Fiskalausschuss innerhalb eines &uferst kurzen Zeitraums eine solide Analyse fiir samtliche
Mitgliedstaaten vorlegen; (ii) mit der Konzentration auf eine Ex-post-Bewertung der Umsetzung der
Haushaltsregeln der Union wird das Risiko einer Verwicklung in politische Debatten gesenkt, und die
Fahigkeit jedes unabhéngigen Rats flir Finanzpolitik zur Bekanntgabe einer unparteiischen,
unabhangigen Meinung wird gestarkt. Dariiber hinaus ist nicht unbedingt klar, dass in Echtzeit
vorgenommene Bewertungen gréReren Einfluss hatten als ex-post abgegebene Bewertungen.

65 Die Jahresberichte des Europédischen Fiskalausschusses beleuchten verschiedene Schwachstellen
und Herausforderungen, mit denen die unabhangigen finanzpolitischen Institutionen konfrontiert sind,
sie gehen aber auch dartiber hinaus und machen Vorschlage, wie Mangel behoben werden kdnnten.
Der Jahresbericht 2017 beispielsweise enthélt in dem den unabhdngigen finanzpolitischen
Institutionen gewidmeten Abschnitt mehre Vorschldge fiir eine wirkungsvollere Gestaltung des
,,Comply-or-explain“-Grundsatzes (,,einhalten oder begriinden®).

66 Gemeinsame Antwort zu den Ziffern 66 und 67:

Fur ihre Entscheidungsfindung in Kenntnis der Sachlage berticksichtigt die Kommission alle
verfligbaren, als nitzlich erachteten Elemente. Hierzu z&hlen gegebenenfalls auch die vom
Europaischen Fiskalausschuss Ubermittelten Beitrdge. In  Anbetracht dessen, dass die
Verantwortlichkeiten der Kommission fiir die fiskalpolitische Uberwachung in den Vertragen
verankert sind, kann der Prozess, mit dem sie auf diesem Gebiet zu Entscheidungen gelangt, nicht
eingeschrankt werden, indem man beispielsweise regelt, ob, wie und wann die Empfehlungen und
Stellungnahmen des Europaischen Fiskalausschusses zu berticksichtigen sind.

Was den ,,Comply-or-explain“-Grundsatz betrifft, so wird in dem in Ziffer 67 erwdhnten Schreiben
des Vizeprésidenten der Kommission an den Europdischen Birgerbeauftragten erldutert, dass sich
keine strikte Parallele zwischen dem unabhangigen beratenden Européischen Fiskalausschuss und den
nationalen unabhdngigen Réaten fur Finanzpolitik ziehen ldsst, da deren Rechtsgrundlagen,
institutionelle Strukturen, Funktionen, Arbeitsweisen und Befugnisse unterschiedlich sind (siehe die
Antwort der Kommission zu Ziffer 61). Auf nationaler Ebene haben unterzeichnende Mitgliedstaaten
laut SKS-Vertrag unabhédngige Institutionen geschaffen, um zu Uberwachen, ob die politischen
Strategien in den einzelnen Staaten eine rasche Anndherung an das jeweilige l&nderspezifische
mittelfristige Haushaltsziel sicherstellen. Aus diesem Grund gilt in diesem besonderen Kontext ein
,,Comply-or-explain“-Grundsatz fur die SKS-Vertragsparteien.

68 Siehe die Antwort der Kommission zu Ziffer 60. Was die Frage der Unabhangigkeit betrifft, so
enthalt der Kommissionsbeschluss 2015/1937 (Artikel 4) ausdriickliche Bestimmungen hinsichtlich
der Unabhéngigkeit der Mitglieder des Ausschusses.

69 Fir die Festlegung von Anforderungen kénnen verschiedene Rechtsakte genutzt werden, die sich
im Reglementierungsniveau und dem den Mitgliedstaaten eingerdumten Spielraum unterscheiden.

Was nun die Richtlinie 2011/85 betrifft, so wurde im Zuge ihrer Ausarbeitung klar, dass eine
Richtlinie des Rates das am besten geeignete Mittel fur eine erstmalige, die souverdnen
haushaltspolitischen Zustandigkeiten der Mitgliedstaaten beriihrende gesetzgeberische Tétigkeit auf
dem Gebiet nationaler Haushaltsrahmen, sein wiirde. Ausschlaggebend bei dieser Wahl war die
besondere Beschaffenheit der Bestimmungen, die in den Gesetzgebungsvorschlag aufgenommen
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werden sollten (vor dem Hintergrund damals sehr stark voneinander abweichender Ausgangslagen bei
den nationalen Haushaltsrahmen der Mitgliedstaaten), die berlhrten Kompetenzen und die
Notwendigkeit, Erwégungen im Zusammenhang mit der nationalen Eigenverantwortlichkeit und dem
Subsidiaritatsprinzip einzubeziehen (siehe auch die Antwort der Kommission zu Ziffer 19). Die
Kommission weist ferner darauf hin, dass dieser Schritt erst im Zuge der Krise politisch moglich
wurde; da es sich um einen ersten gesetzgeberischen VorstoR in das Gebiet nationaler
Haushaltsrahmen handelte, ware ein Ubermalig praskriptiver Ansatz im Vorschlag der Kommission
hdchstwahrscheinlich von den Mitgliedstaaten als inakzeptabel angesehen worden und man hatte
riskiert, dass die Annahme gesetzlicher Regelungen zu nationalen Haushaltsrahmen insgesamt in
Frage gestellt wird.

74 Die Kommission betont, dass die Uberpriifungen der Umsetzung und Konformitat duBerst
grindlich waren und der Sicherstellung dessen dienten, dass die Anforderungen in den nationalen
Rechtsvorschriften fir nationale Haushaltsrahmen vollstandig und korrekt Ubernommen werden.

Die eigentlichen Umsetzungsprozesse in den einzelnen Staaten beanspruchten erheblich mehr Zeit als
vorgesehen. Die Annahme weiterer Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen (siehe Ziffer 72)
I6ste bei den Mitgliedstaaten Verzégerungen aus, die sich Uber die fiir die Richtlinie festgesetzte
Umsetzungsfrist hinaus erstreckten (beispielsweise wurden einige nationale Umsetzungsmalinahmen
im Zeitraum 2014-2016 oder sogar noch spéter gemeldet).

Was die von der Kommission durchgefihrten Uberprifungen betrifft, war neben der Komplexitat
einer grundlichen Analyse eines ganzen Biindels an in den Mitgliedstaaten bestehenden
Rechtsvorschriften zu nationalen Haushaltsrahmen auch noch der Umstand zu bewéltigen, dass flr die
Beurteilung der Konformitét der nationalen Rechtsvorschriften der 22-SKS-Vertragsparteien mit den
Anforderungen des fiskalpolitischen Pakts im vorstehend genannten Zeitraum ein erheblicher
Arbeitsaufwand erforderlich war (laut der Aufforderung an die Kommission in Artikel 16 SKS-
Vertrag).

Und schlieBlich beinhaltete der Vorgang der Konformitatsprufung ausfihrliche bilaterale Austausche
mit den Mitgliedstaaten, die in erster Linie mittels der EU-Pilotgesprache erfolgten und das Ziel
verfolgten, Abhilfe fur die von der Kommission ermittelten Umsetzungsliicken und
Konformitatsprobleme (Nichtkonformitéten) zu schaffen. Diese Austausche waren zwar sehr
wirkungsvoll, aber die von den Mitgliedstaaten getroffenen KorrekturmaBnahmen erzeugten
wiederum weitere Verzégerungen beim Abschluss der Konformitatsiiberprifungen.

Hinsichtlich der in den jahrlichen Managementplanen der GD ECFIN gesetzten Ziele ist darauf
hinzuweisen, dass sich diese nur auf die vorlaufigen Konformitéatsiberprifungen, also die Grundlage
fiir die EU-Pilotgesprache, beziehen. In einigen Féllen war dies auf den vorstehend erlauterten Grund
zuruckzufihren.

76 Bezlglich der Entscheidung Uber die zeitliche Abfolge von EU-Pilotgesprachen Uber eine
Richtlinie zur Festlegung von Mindestanforderungen an die nationalen Haushaltsrahmen aller
Mitgliedstaaten ist die Kommission der Auffassung, dass die von ihr verwendeten, eher operativen
Kriterien (wie in Ziffer 76 genannt) unter dem Gesichtspunkt der Gleichbehandlung besser geeignet
waren als die vom ERH zitierten Anforderungen (d. h. der o6ffentliche Schuldenstand und die
Mitgliedschaft im Euro-Wahrungsgebiet).
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Die Kommission weist darauf hin, dass die Halfte der hoch verschuldeten Mitgliedstaaten des Euro-
Waihrungsgebiets unter die 18 Mitgliedstaaten fiel, die in der ersten und zweiten Welle der
EU-Pilotverfahren erfasst wurden.

78 Die Kommission betont, dass die EU-Pilotgesprache fiir die Konformitétsiiberpriifung hilfreich
waren. Beziglich der 18 in der ersten und zweiten Welle erfassten Mitgliedstaaten erméglichten die
Gespréche, dass man sich eine endgiltige Meinung Uber die Konformitat bilden konnte, so dass auf
dieser Grundlage entweder der Schluss gezogen werden konnte, dass die Umsetzung
vorschriftenkonform vollzogen wurde, oder aber, wenn die Antworten im Pilotverfahren als nicht
zufriedenstellend abgelehnt wurden, die Einleitung eines Vertragsverletzungsverfahrens in Betracht
gezogen werden konnte.

Es ist darauf hinzuweisen, dass die jeder am EU-Pilotverfahren beteiligten Partei (d.h. der
Kommission und dem betreffenden Mitgliedstaat) eingerdumte Frist von zehn Wochen einen
Richtwert darstellt. In der Praxis kann die Gesamtdauer eines Pilotverfahrens aus verschiedenen
Grinden langer sein, beispielsweisebei bei (i) einem Verlangerungsantrag des Mitgliedstaats, (ii)
einem Ersuchen der Kommission um weitere Informationen, (iii) Zeitbedarf fir die Ubersetzung der
Antworten und Schriftsatze von Mitgliedstaaten und (iv) bei einer Meldung von Folgemalinahmen
durch den Mitgliedstaat. In allen 18 Féllen traten eine oder alle der oben aufgefiihrten Situationen ein;
dies erklart teilweise die langen Zeitrdume des Informationsaustausches mit den Mitgliedstaaten.
Insbesondere ist darauf hinzuweisen, dass die Kommission in all diesen Pilotverfahren zuséatzliche
Informationen anforderte.

Die beteiligten Dienststellen der Kommission (d. H. die GD ECFIN) gingen bei den EU-
Pilotgesprachen konstruktiv vor, indem sie den Mitgliedstaaten insbesondere alle erforderliche
Unterstltzung leisteten und ihnen Zeit fir die Annahme einiger zugesagter Manahmen einrdumten.
Damit verlangerte sich die offizielle Dauer der Pilotverfahren Uber die Richtwerte hinaus, aber die
Relevanz dieser Verzogerung wird durch das positive Ergebnis dieses Verfahrens eindeutig
aufgewogen, denn nur sieben der achtzehn Falle wurden mit einer Ablehnung abgeschlossen und in
sechs dieser sieben Falle wurden die offenen Fragen anschliefend von den betroffenen
Mitgliedstaaten zufriedenstellen geldst, ohne dass die Kommission Vertragsverletzungsverfahren
einleiten musste.

79 Gemeinsame Antwort zu den Ziffern 79 und 80:

Riickblickend erkennt die Kommission an, dass sie die mit der nationalen Umsetzung der Richtlinie
einhergehenden Herausforderungen eventuell bis zu einem gewissen Grad unterschatzt hat. Ein
wichtiger Grund flr die Verspétung der Mitgliedstaaten bei der Meldung von UmsetzungsmalRnahmen
bestand darin, dass sie auch die zusétzlichen Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen, die auf
die Verordnung Nr. 473/2013 und den fiskalpolitischen Pakt zuriickgingen, in ihre nationalen
Rechtsordnungen einbinden mussten. Der fiskalpolitische Pakt erforderte insbesondere die
Verabschiedung von Rechtsvorschriften mit hoher Rechtskraft in der nationalen Normenhierarchie,
mitunter sogar auf der Ebene der Verfassung. Aus diesem Grund verlief die Annahme und Mitteilung
der auf die Richtlinie bezogenen Malinahmen in den Mitgliedstaaten langsamer, was zur Einleitung
von Vertragsverletzungsverfahren wegen Nichtmitteilung fiihrte.

Die Kommission weist darauf hin, dass sie sowohl vor als auch nach dem Ende der Umsetzungsfrist
am 31. Dezember 2013 Orientierungshilfe und Unterstlitzung leistete. Hierzu wurden verschiedene
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Mittel und Wege genutzt, insbesondere themenspezifische Leitlinien (z. B. (ber statistische
Anforderungen, Informationen (ber den Steueraufwand), Mitteilungen an die maligeblichen
Ausschiisse, Hintergrundpapiere fiir Peer-Reviews nationaler Haushaltsrahmen, die Uberpriifung der
Entwirfe nationaler Rechtsvorschriften zur Umsetzung der Richtlinie (auch vor dem 31. Dezember
2013), EU-Pilotverfahren (ab August 2016) sowie sonstige bilaterale fachliche Austausche. Dartiber
hinaus hat die Kommission auf spezielle Ersuchen um Hilfestellung, die Mitgliedstaaten an sie
richteten, stets positiv reagiert.

Bei der Beurteilung des vollen Umfangs der Orientierungshilfen zu nationalen Haushaltsrahmen, die
die Kommission fiir die Mitgliedstaaten bereitstellte, ist zu berticksichtigen, dass die Mitgliedstaaten
bei der Uberarbeitung ihrer Haushaltsrahmen nicht nur die Anforderungen der Richtlinie
berlicksichtigten, sondern je nach Anwendbarkeit auch Verpflichtungen aus der Verordnung
Nr. 473/2013 und dem fiskalpolitischen Pakt. Bei der Uberpriifung der Entwiirfe nationaler
Rechtsvorschriften und der Ubermittlung ihrer Stellungnahmen bezog die Kommission folglich auch
den weiter gefacherten Satz Ubernationaler Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen ein, den die
Mitgliedstaaten zu befolgen hatten.

In ihrer im Vertrag vorgesehenen Funktion der Uberwachung der Anwendung des EU-Rechts hat die
Kommission bisher ihr Hauptaugenmerk darauf gelegt, sicherzustellen, dass die Merkmale
reformierter nationaler Haushaltsrahmen den neuen unionsrechtlichen Anforderungen entsprechen, da
sie den AnstoR zu bedeutenden Reformen nationaler Haushaltsrahmen in der gesamten EU gaben. In
Anbetracht des bevorstehenden  Abschlusses der Konformitéatsiiberprufungen fur die
Richtlinie 2011/85 wird sich die Aufmerksamkeit der Kommission auf die Umsetzung der nationalen
Haushaltsrahmen verlagern, wobei dies gegebenenfalls die Bereitstellung von Unterstiitzung und
Orientierungshilfen einschlieRen wird.

83 Die Kommission plant, nach dem Abschluss der Konformitatsiiberpriifungen mit der Beurteilung
der Art und Weise der Anwendung der Richtlinie 2011/85 zu beginnen. Der Schwerpunkt der
Kommission lag bisher zwar auf der Gewéhrleistung einer ordnungsgeméRen Umsetzung, es wurden
aber auch umsetzungsbezogene Informationen erfasst, um sich einen besseren Gesamtuberblick Uber
die Lage in den Mitgliedstaaten zu verschaffen. Dies ist jedoch nicht systematisch erfolgt und so wird
dann, wenn vollstdindige Anwendungstberprufungen durchgefuhrt werden, eine umfassende
Aktualisierung erforderlich sein.

84 Bevor Anwendungsuberprifungen aufgenommen werden, wird man interne Leitlinien fur offizielle
Anwendungsiberprifungen ausarbeiten. Nichtsdestotrotz ist darauf hinzuweisen, dass fr eine Reihe
von in der Richtlinie enthaltenen Vorschriften, die eher durchfiihrungs- als umsetzungsorientiert sind
(z. B. Vorschriften Ober Statistiken), die internen Leitlinien fir die Umsetzung in nationales Recht
Elemente von Anwendungstberprifungen enthalten.

85 Gemeinsame Antwort der Kommission zu den Ziffern 85 und 86:

Die Kommission erkennt die Bedeutung weiterer Analysen an und wird auch weiterhin Mdglichkeiten
fiir die Erreichung nutzbringender Ergebnisse priifen.

Die Kommission hebt jedoch hervor, dass die Herstellung einer strengen Korrelation zwischen der
Umsetzung der Richtlinie (die eine Teilmenge der Ubernationalen Anforderungen an nationale
Haushaltsrahmen ist) durch einen Mitgliedstaat und dessen allgemeiner haushaltspolitischer Leistung
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in Bezug auf die Anforderungen des Stabilitats- und Wachstumspakts methodisch eine groRe
Herausforderung darstellt. Wé&hrend die Beurteilung des Grades, in dem die Vorschriften der
Richtlinie durchgefuhrt wurden und funktionieren, vergleichsweise unkompliziert ist, stellt sich die
Beurteilung des Umfangs, in dem sich diese Anforderungen auf die haushaltspolitische Leistung
auswirkten, weniger eindeutig dar, vor Allem wegen:

— starker Uberschneidungen zwischen bestimmten Anforderungen der Richtlinie und Vorschriften, die
in der Verordnung Nr. 473/2013 und im fiskalpolitischen Pakt festgelegt wurden und sich im gleichen
Zeitraum auswirkten;

— des Timings der Richtlinie, das mit einer tiefen Finanz- und Wirtschaftskrise zusammentraf,
wahrend der sich mehrere Mitgliedstaaten in externen Finanzhilfeprogrammen befanden (die meisten
dieser Programme enthielten Bedingungen, die sich an eine ganze Reihe von Anforderungen aus der
Richtlinie anlehnten);

— der Notwendigkeit, fur die praktische Anwendung der Anforderungen aus der Richtlinie und die
Entfaltung ihres Einflusses auf das Haushaltsverfahren ausreichend Zeit einzuraumen.

86 Ob die Methodik fir offentliche Finanzen und finanzielle Rechenschaftspflicht (PEFA) zur
Bewertung der operativen Leistung entscheidender Elemente nationaler Haushaltsrahmen geeignet ist,
lasst sich anhand verschiedener Optionen beurteilen.

88 Die Kommission betont, dass keine rechtliche Anforderung besteht, in Gesetzgebungsvorschlage
Uberpriifungsklauseln aufzunehmen.

89 Die Kommission hat beschlossen, die Veroffentlichung der Eignungsprifung zu verschieben und
sie gemeinsam mit der Uberprifung anderer Teile des Sechser- und des Zweierpakets zu
verdffentlichen. Damit erhdlt die Kommission die Madglichkeit, sich ein umfassendes Bild des
gesamten, aus den EU-Regeln und den nationalen Haushaltsrahmen bestehenden Haushaltsrahmens
der EU zu verschaffen.

91 Die Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung (Fiscal Governance Database, FGD) und die
zugehorigen Indizes wurden fiir einen umfassenderen Zweck als die Beurteilung EU-rechtlicher
Anforderungen eingerichtet (im Ubrigen wurden sie vor der Richtlinie 2011/85 geschaffen). Der
Index fur mittelfristige Haushaltsrahmen (MTBF) war von Anfang an darauf ausgelegt,
winschenswerte Merkmale und bewahrte Verfahren fiir mittelfristige Haushaltsrahmen aufzuzeigen
und geht somit Uber die Richtlinie hinaus, die nur Mindestanforderungen an mittelfristige
Haushaltsrahmen festlegt. Die Kommission ist in der Tat der Auffassung, dass ein Index, der nur die
Anforderungen aus der Richtlinie berlcksichtigt, von begrenzter Relevanz ware. Daruiber hinaus war
der MTBF-Index nicht als MaRstab fur die Umsetzung oder Ausfiihrung der Richtlinie auf dem
Gebiet der mittelfristigen Haushaltsrahmen vorgesehen. Hier ist allerdings darauf hinzuweisen, dass
die Indexkriterien nach der 2015 vorgenommenen methodischen Uberpriifung der Datenbank zur
haushaltspolitischen  Steuerung in  Anbetracht der in den Mitgliedstaaten festgestellten
Verbesserungen verfeinert und mit den (meisten) Anforderungen der Richtlinie genauer abgestimmt
wurden.
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Der MTBF-Index dient aktuell mehreren Zwecken wie Peer-Reviews in ECOFIN-
Vorbereitungsausschiissen, der Uberwachung nationaler Haushaltsrahmen durch die Kommission und
Analysearbeiten.

92 Die Studie erhebt nicht den Anspruch, eine vollstandige Bewertung fiir die Anwendung von
Anforderungen der EU an mittelfristige Haushaltsrahmen zu sein, bietet aber Nachweise fir die
Wirksamkeit nationaler Haushaltsregeln und mittelfristiger Haushaltsrahmen in der EU.

Erster Gedankenstrich: Der MTBF-Index wird in der Tat auf der Grundlage von Informationen
erstellt, die die Mitgliedstaaten in der Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung melden. Dies
entspricht dem urspriinglichen Auftrag, den der ECOFIN-Rat mittels seiner am 5. Mai 2009
angenommenen Schlussfolgerungen erteilte. Im Laufe der Zeit, insbesondere nach der Uberpriifung
der Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung im Jahr 2015, ist die Menge der in der Datenbank
im Zusammenhang mit mittelfristigen Haushaltsrahmen gemeldeten Informationen merklich
gestiegen und ihr Grad der Detailgenauigkeit rechtfertigt es, sich weiterhin auf die Mitgliedstaaten
(d. h. die Finanzministerien) als Informationslieferanten zu verlassen. Ferner ist zu betonen, dass die
von den Mitgliedstaaten Ubermittelten Informationen in den letzten Jahren vor der Aufnahme in den
Index zunehmend anhand der in der Kommission intern vorhandenen Kenntnisse Uberpriift und haufig
korrigiert wurden. Dies erhohte die Zuverlassigkeit des Indexes.

Zweiter Gedankenstrich: Wie in der vorstehenden Antwort bereits gesagt, wurde der MTBF-Index
von Anfang an darauf ausgelegt, winschenswerte Merkmale und bewahrte Verfahren fir
mittelfristige Haushaltsranmen aufzuzeigen. Folglich wird nicht jede einzelne Vorschrift der
Richtlinie bei der Punktevergabe berlicksichtigt; andererseits gehen manche Kriterien tber den
Anwendungsbereich der Richtlinie hinaus.

Dritter Gedankenstrich: Von seinem Konzept her ist der MTBF-Index ausschlieBlich auf
Ausgestaltungselemente, fir die in der Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung Informationen
verfligbar sind, ausgerichtet.

Vierter Gedankenstrich: Der MTBF-Index war zwar weder als Malstab fur die Umsetzung oder
Ausfiihrung der Richtlinie vorgesehen noch wurde er als solcher genutzt, aber die von den
Mitgliedstaaten als Antwort auf die Richtlinie eingefiihrten Reformen werden — unabhdngig vom
Zeitpunkt der Bewertung der Richtlinie — im Index widergespiegelt, sobald sie angenommen und in
der Datenbank zur haushaltspolitischen Steuerung gemeldet werden (die Punktevergabe im Index und
die Bewertung der Richtlinie laufen nach unterschiedlichen Verfahren ab). Mit anderen Worten: fur
die Zwecke der betroffenen Studie erfasst der MTBF-Index die strukturellen Merkmale, die bis Ende
2015 in den Mitgliedstaaten existierten. Dementsprechend werden spater angenommene Reformen
von der in der Studie verwendeten MTBF-Indexreihe nicht abgedeckt.

Fiinfter Gedankenstrich: Der MTBF-Index bietet zwar einen numerischen Mal3stab fiir die Qualitat
der Ausgestaltung mittelfristiger Haushaltsrahmen in den Mitgliedstaaten, kann aber die Griinde
hinter den Anderungen im Index, beispielsweise die Finanzhilfeprogramme, nicht nachverfolgen. Wie
in der Antwort der Kommission zu den Ziffern 85 und 86 bereits dargelegt wurde, stellt die Trennung
der speziellen Auswirkungen der Richtlinie 2011/85 von anderen Faktoren, die Einfluss auf Reformen
nationaler Haushaltsrahmen haben, methodisch eine grofRe Herausforderung dar. Dies trifft auch auf
die Finanzhilfeprogramme zu, von denen die meisten Bedingungen enthielten, die sich an viele
Anforderungen aus der Richtlinie anlehnten.
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95 Hinsichtlich der Bezugnahme auf die Zusagen der Vertragsparteien in der Bewertung der
Kommission ist daran zu erinnern, dass der fiskalpolitische Pakt kein Rechtsakt der Union ist. Die
Kommission erachtete es daher als angemessen, einen vergleichsweise flexiblen Ansatz zu wéhlen,
nach dem offizielle Zusagen und angekundigte Plédne der Vertragsparteien als Ergédnzung und
Verstarkung der angenommenen nationalen Bestimmungen betrachtet werden. Die Kommission ist
nicht der Auffassung, dass dieser Ansatz zu einer Schwéachung der fiir die Vertragsparteien geltenden
Anforderungen fuhrte.

Durch die 6ffentliche Nennung der Zusagen und angekiindigten Plane der Vertragsparteien handelte
die Kommission in uneingeschrankter Transparenz. Diese Klarheit hinsichtlich des verwendeten
analytischen Rahmens und hinsichtlich spezieller Fragestellungen, bei denen die Kommission die
Zusagen oder angekiindigten Plane der Vertragsparteien beriicksichtigte, als sie zu ihren
Schlussfolgerungen gelangte, sorgte dafir, dass die Vertragsparteien (d.h. die vorgesehenen
Empfénger des Berichts) umfassend informiert waren.

Zudem ist darauf hinzuweisen, dass die Vertragsparteien wahrend der Diskussionen in den ECOFIN-
Vorbereitungsausschiissen, die nach der Veroffentlichung des Berichts stattfanden (d. h. in den Jahren
2018 und 2019), keine Einwénde dagegen erhoben, dass die Kommission bei der Beurteilung der
Konformitat auch Zusagen nutzte.

SCHLUSSFOLGERUNGEN UND EMPFEHLUNGEN

99 Nach den Vertrdgen hat die Kommission die Pflicht, im Rahmen der multilateralen
Haushaltsiiberwachung eine formliche Bewertung der Einhaltung der EU-Haushaltsregeln
vorzunehmen. Das EU-Recht verleiht den unabhangigen finanzpolitischen Institutionen keine
Kompetenzen im Zusammenhang mit dem Vorgang der Bewertung der Einhaltung der EU-
Haushaltsregeln, obgleich einige unabhéngige finanzpolitische Institutionen derartige Tatigkeiten
aufgrund nationaler gesetzlicher Verpflichtungen oder auf freiwilliger Basis ausiiben.

100 Aus verschiedenen Grinden konnen in der Tat Unterschiede zwischen den
Konformitatsbewertungen unabhdngiger finanzpolitischer Institutionen und der Kommission
entstehen (siehe die Antworten der Kommission zu den Ziffern 49-51). Die Ermessensbefugnisse, die
der Kommission in den dem Stabilitdits- und Wachstumspakt (SWP) zugrundeliegenden
Gesetzestexten verliehen wurden, kdnnen zwar zu solchen Unterschieden beitragen, die Kommission
betont aber, dass sie die Bewertung der Konformitéat der Mitgliedstaaten mit den EU-Haushaltsregeln
streng und transparent durchfihrt und dabei die innerhalb dieser Regeln bestehende Flexibilitét
angemessen nutzt; dabei befindet sie sich im Einklang mit dem gemeinsam vereinbarten, und vom Rat
im Februar 2016 gebilligten Standpunkt. Die Ergebnisse dieser Bewertungen sind Gegenstand von
Beratungen mit dem Rat (und uber ihn den Mitgliedstaaten), die in den maRgeblichen Foren erfolgen
(d. h. dem ECOFIN und seinen Vorbereitungsausschissen).

Nach Ansicht der Kommission lasst sich das Risiko einer Inkohédrenz der Bewertungen durch das
regelméBige Austauschen und Teilen von Informationen zwischen der Kommission und den
unabhangigen finanzpolitischen Institutionen, wie es die Kommission bereits praktiziert, mindern.

Empfehlung 1 — Konformitatsbewertungen durch die Kommission und die unabhangigen
finanzpolitischen Institutionen

Die Kommission stimmt der Empfehlung zu.
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Die Kommission betrachtet eine enge Zusammenarbeit mit unabhangigen finanzpolitischen
Institutionen als wichtige Voraussetzung fir ein wirksames Funktionieren der Haushaltsrahmen auf
EU- und nationaler Ebene.

101 Die Grundanforderungen an mittelfristige Haushaltsrahmen und die Kriterien fur die Grindung
unabhangiger finanzpolitischer Institutionen stimmen weitgehend mit der einschl&gigen Literatur und
internationaler Praxis Uberein. In mancher Hinsicht setzt die Union tatséchlich Standards, ganz
besonders im Hinblick auf die massenweise Grindung unabhéngiger finanzpolitischer Institutionen,
denen die Uberwachung nationaler Haushaltsregeln und die Erstellung bzw. Billigung
gesamtwirtschaftlicher Prognosen fur die Haushaltsplanung anvertraut wurde.

In Anbetracht der Unterschiede zwischen den Haushaltssystemen in den einzelnen EU-Staaten sowie
mit Ricksicht auf Eigenverantwortlichkeit und Subsidiaritat wére nicht jedes ideale Merkmal
mittelfristiger Haushaltsrahmen fiir eine Aufnahme in das EU-Recht geeignet.

Tatséchlich sind einige der Grundsédtze bzw. Merkmale, fur die sich IWF und OECD einsetzen,
mitunter sehr kleinteilig oder stark operativ ausgerichtet, denn sie sollen als detaillierte Leitlinien
genutzt werden, nicht als rechtlich verbindliche Anforderungen.

Dessen ungeachtet méchte die Kommission nicht behaupten, dass es bei den gesetzlichen
Anforderungen der EU an nationale Haushaltsrahmen (wie ihr Richtlinienvorschlag von 2017
bezeugt) oder der Art und Weise, wie die Haushaltsrahmen von den Mitgliedstaaten angewendet
werden, keinen Spielraum fiir Verbesserungen gibt.

Empfehlung 2 — Die Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen tberprufen
Die Kommission stimmt der Empfehlung zu.

Die anstehende Uberpriifung des Sechser- und des Zweierpakets wird Gelegenheit bieten, die Starken
und Schwéchen der Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen auf der Grundlage der bisher
gesammelten Erfahrungen mit ihrer Umsetzung und Ausfiihrung zu ermitteln.

102 Die rechtliche Grundlage und die Zuweisung von Ressourcen fiir den Européischen
Fiskalausschuss wurden sorgfaltig gestaltet und abgestimmt, damit sichergestellt ist, dass der
Ausschuss in vollem Umfang zur Erfiillung seiner Aufgabe in der Lage ist. Was den ,,Comply-or-
explain“-Grundsatz betrifft, so weist die Kommission nochmals auf ihren Standpunkt hin, dass sich
keine strikte Parallele zwischen dem Européischen Fiskalausschuss und den nationalen unabhangigen
Raten fiir Finanzpolitik ziehen lasst (siehe die Antwort der Kommission zu den Ziffern 66-67).

Empfehlung 3 — Den Europaischen Fiskalausschuss starken
Die Kommission stimmt der Empfehlung nicht zu.

Sie ist der Auffassung, dass der derzeitige Aufbau des Ausschusses seinem Zweck entspricht und die
analytische und funktionelle Unabhédngigkeit des Ausschusses nicht eingeschréankt hat. Darliber hinaus
wiirde eine Anderung von Funktion und Aufbau des Europaischen Fiskalausschusses dem Ergebnis
der anstehenden Uberpriifung des Sechser- und des Zweierpakets vorgreifen, aus dem sich
Konsequenzen fir die Rolle des Europdischen Fiskalausschusses im haushaltspolitischen
Steuerungsrahmen der EU ergeben kénnten.
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Der Europadische Fiskalausschuss hat seine funktionelle Unabhé&ngigkeit ordnungsgemar ausgetibt und
bisher dem ihm erteilten Mandat angemessen entsprechende Leistungen erbracht. Seine
Arbeitsergebnisse werden in den auf EU-Ebene gefuhrten haushaltspolitischen Debatten geblhrend
berlicksichtigt und der Vorsitzende des Europdischen Fiskalausschusses wird regelméRig eingeladen,
beim ECOFIN-Rat und der Eurogruppe die Auffassungen des Ausschusses vorzutragen.

103 Die Kommission hat im Hinblick auf die Richtlinie 2011/85 grlndliche
Konformitatstberprifungen durchgefiihrt, um sicherzustellen, dass die betreffenden Anforderungen
ordnungsgemal in die Haushaltsrahmen der Mitgliedstaaten eingebettet werden. Flr zwei Drittel der
Mitgliedstaaten sind die Konformitatsiiberprifungen im Wesentlichen abgeschlossen, in den
restlichen Staaten laufen sie noch. Die beteiligten Dienststellen der Kommission (d. h. die
GD ECFIN) haben die im Rahmen der Konformitétsuberpriufungen durchgefiihrten EU-Pilotverfahren
effektiv genutzt.

104 Die durch den Rechtsranmen der EU angeordneten Bewertungen werden im Einklang mit den
besonderen Uberpriifungsklauseln durchgefiihrt, die sowohl in der Richtlinie 2011/85 als auch in der
Verordnung Nr. 473/2013 enthalten sind. Die anstehende Uberpriifung des Sechser- und des
Zweierpakets wird Gelegenheit zu einer griindlichen, ganzheitlichen Betrachtung dessen bieten, was
die verschiedenen Anforderungen an nationale Haushaltsrahmen bisher erbracht haben.

Empfehlung 4 — Die Durchsetzung nationaler Haushaltsrahmen starken
Die Kommission stimmt der Empfehlung zu.

b) Die Eignungspriifung wird gemeinsam mit der Uberpriifung anderer Teile des Sechser- und
Zweierpakets verdffentlich werden.

c) Die Kommission erkennt den Nutzen einer regelméBigen Erhebung von Informationen der
Mitgliedstaaten zum tatsdchlichen Funktionieren der nationalen Haushaltsrahmen an. Die
Kommission wird daran arbeiten, die Art der erforderlichen Informationen sowie die am besten
geeigneten Verfahren und Instrumente fur ihre Erhebung zu ermitteln. Die Kommission betont
nachdrlcklich, dass die Umsetzung dieser Empfehlung von der Kooperation der Mitgliedstaaten bei
der Ubermittlung der erforderlichen Informationen abhangig ist.

d) Die Kommission erkennt die Wichtigkeit einer engmaschigeren Uberwachung des tatsachlichen
Funktionierens der Haushaltsrahmen der Mitgliedstaaten an. Man sollte jedoch zur Kenntnis nehmen,
dass fir eine solche Uberwachung ausfiihrliche, von den Mitgliedstaaten bereitzustellende
Informationen erforderlich sind, die dann von der Kommission auf der Grundlage einer geeigneten
Methodik zu bewerten sind.
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Prifungsteam

Die Sonderberichte des Hofes enthalten die Ergebnisse seiner Prifungen zu politischen
Strategien und Programmen der Europdischen Union oder zu Fragen des
Finanzmanagements in spezifischen Haushaltsbereichen. Bei der Auswahl und
Gestaltung dieser Prifungsaufgaben ist der Hof darauf bedacht, maximale Wirkung
dadurch zu erzielen, dass er die Risiken fiir die Wirtschaftlichkeit oder
Regelkonformitéat, die Hohe der betreffenden Einnahmen oder Ausgaben, kiinftige
Entwicklungen sowie das politische und 6ffentliche Interesse abwagt.

Diese Wirtschaftlichkeitsprifung wurde von Priifungskammer IV "Marktregulierung
und wettbewerbsfahige Wirtschaft" unter Vorsitz von Alex Brenninkmeijer, Mitglied
des Hofes, durchgefiihrt. Die Priifung stand zunachst unter der Leitung von Neven
Mates, Mitglied des Hofes. Nach Ende seiner Amtszeit im Juli 2019 Gbernahm Herr
Mihails Kozlovs, Mitglied des Hofes, die Leitung dieser Prifung. Herr Kozlovs wurde
unterstltzt von seiner Kabinettchefin Edite Dzalbe und der Attachée Laura Graudina
sowie dem Attaché Marko Mrkalj (Kabinett Mates), der Leitenden Managerin Marion
Colonerus, dem Aufgabenleiter Stefano Sturaro sowie den Priiferinnen und Priifern
Giuseppe Diana, Efstathios Efstathiou und Maélle Bourque. Michael Pyper leistete
sprachliche Unterstiitzung.

Von links nach rechts: Stefano Sturaro, Marion Colonerus, Mihails Kozlovs,
Maélle Bourque, Giuseppe Diana, Efstathios Efstathiou.
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In diesem Bericht wird untersucht, ob mit den von der
Kommission nach der Finanzkrise ergriffenen Malnahmen zur
Starkung der haushaltspolitischen Rahmen der EU
Mitgliedstaaten die angestrebten Ergebnisse erzielt wurden.

Die LegislativmaBnahmen der EU gaben Impulse, doch kénnte der
Rechtsrahmen noch weiter verbessert werden, und die
Kommission verfiigt bislang nur liber begrenzte Sicherheit dafiir,
dass die Mitgliedstaaten die EU-Anforderungen ordnungsgeman
anwenden. Dariiber hinaus besteht das Risiko, dass die
Kommission und die unabhangigen finanzpolitischen
Institutionen die Einhaltung der EU-Haushaltsregeln bei der
nationalen jahrlichen und mittelfristigen Haushaltsplanung
unterschiedlich bewerten, was die Wirksamkeit des
haushaltspolitischen Rahmens der EU verringern kénnte.
SchlieBlich ist die Wirksamkeit des Europaischen
Fiskalausschusses durch seine derzeitige institutionelle Struktur
und die Tatsache begrenzt, dass die Kommission seine
Empfehlung ohne Angabe angemessener Griinde ignorieren kann.

Sonderbericht des Hofes gemaR Artikel 287 Absatz 4 Unterabsatz
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