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1 Zusammenfassung

Notwendigkeit der Harmonisierung der Voranschlags- und
Rechnungslegungsvorschriften (Pkt. 3)

Das Rechnungswesen und die Rechnungslegungsvorschriften der Lander und Gemeinden
bedirfen eingehender Reformen. Kritikpunkte bestehen insbesondere in der mangelnden
Aussagekraft und Transparenz des kameralistischen Rechnungswesens, der fehlenden
Vergleichbarkeit der Voranschldage und Rechnungsabschlisse, der unvollstandigen
Abbildung der Vermogenslage und der Verbindlichkeiten, weitgehender Wahlrechte,
Gestaltungsspielraume und Ausnahmeregelungen, einer unterschiedlichen Regelungstiefe
und Verbuchungspraxis, fehlender oder unterschiedlicher Definitionen wesentlicher
haushaltsrechtlicher Fachbegriffe sowie einer fehlenden einheitlichen mittelfristigen
Haushaltsplanung.

Die Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung 1997 (VRV 1997) entspricht im
Hinblick auf Aussagekraft, Transparenz, Vollstandigkeit, Vergleichbarkeit und
Steuerungsmoglichkeiten nicht mehr den Anforderungen an ein modernes o6ffentliches
Rechnungswesen. Das Arbeitsprogramm der Osterreichischen Bundesregierung 2013 bis
2018 sieht daher die rechtlich verbindliche Verankerung von harmonisierten
Rechnungslegungsvorschriften in allen 6ffentlichen Haushalten vor.

Erarbeitung von Entwirfen zur VRV 2015 und zu einer Vereinbarung gemani
Art. 15a B-VG (Pkt. 4)

Gemal § 16 Abs. 1 F-VG 1948 kann der Bundesminister flr Finanzen im Einvernehmen mit
dem Rechnungshof Form und Gliederung der Voranschlage und Rechnungsabschliisse der
Gebietskdrperschaften insoweit regeln, als dies zur Vereinheitlichung erforderlich ist. Der
Umfang dieser verfassungsrechtlichen Erméachtigung ist zwischen Bund und Landern seit
deren Verankerung in der Finanzverfassung im Jahr 1948 umstritten. In der ,Heiligenbluter
Vereinbarung“ aus dem Jahr 1974 sind Bund, Lander und Gemeinden politisch
Ubereingekommen, die Regelungen einvernehmlich auf Basis der Empfehlungen im

sogenannten VR-Komitee zu gestalten.
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In Verhandlungen zwischen Bund, Landern, Gemeinden und RH wurde eine inhaltlich
weitgehend abgestimmte Neufassung (VRV 2015) erarbeitet. Zu einem vom BMF im
Rahmen des Konsultationsmechanismus versendeten Begutachtungsentwurf bestehen
jedoch noch einzelne inhaltliche Differenzen und insbesondere unterschiedliche
Auffassungen dariiber, welche — grundsatzlich akkordierten — Bestimmungen auf der
kompetenzrechtlichen Grundlage des 8§ 16 Abs. 1 F-VG in einer Verordnung geregelt werden
konnen und fir welche eine Vereinbarung gemaf Art. 15a B-VG erforderlich ist.

Das BMF beauftragte daraufhin dazu zwei Universitatsprofessoren mit einem gemeinsamen
Gutachten, wobei ein Gutachter von den Landern und einer vom BMF nominiert wurde.
Diese erachteten einen Groldteil der Bestimmungen des Begutachtungsentwurfs als
zumindest noch ,wahrscheinlichen® Bestandteil der VRV. Entsprechend einer Vereinbarung
mit den Landern hat das BMF die Ergebnisse des Gutachtens inhaltlich nicht weiter
hinterfragt, sondern der Uberarbeitung des Begutachtungsentwurfs zugrunde gelegt. Der
nunmehr vorgelegte VRV-Entwurf beinhaltet alle von den Gutachtern als zumindest
,wahrscheinlich“ eingeschatzten Bestimmungen. Die urspriinglich im Begutachtungsentwurf
enthaltenen und von den Gutachtern als ,mit hoher Wahrscheinlichkeit nur im Wege einer
Art. 15a B-VG-Vereinbarung® regelbaren Bestimmungen entnahm das BMF und verlagerte
diese in den vorgelegten Erstentwurf fr eine Vereinbarung gemaR Art. 15a B-VG. Dies
betrifft insbesondere die mittelfristige Haushaltsplanung, die Bestimmungen zur
Wirkungsorientierung, die barrierefreie Zurverfigungstellung von Voranschlagen und
Rechnungsabschliissen im Internet, die verpflichtenden Erlauterungen zu den Budgetsalden

und Voranschlagsabweichungen und das Risikomanagement.

Befassung des Budgetausschusses mit offenen Themen (Pkt. 5)

Nach Ansicht des RH ist der urspringliche Verordnungstext zur Ganze in der
Verfassungsermachtigung gedeckt und fir eine Art. 15a B-VG-Vereinbarung bestehe daher
kein Raum, auBer fir den Bereich der Wirkungsorientierung und der Aufnahme der
Gemeindeverbande in den Geltungsbereich der VRV. Die Lénder sind hingegen der
Auffassung, dass auch weitere Bestimmungen, bei denen laut dem Gutachten gewichtige
Argumente gegen eine Subsumption unter den 8 16 Abs. 1 F-VG bestehen, in der

Art. 15a B-VG-Vereinbarung geregelt werden muissen.

Nach Ansicht des RH seien Anstalten, Stiftungen und Fonds, Uber welche die
Gebietskorperschaft die Kontrolle ausubt, ferner als Vermdgenswert im Rahmen der
verbundenen Unternehmen anzusetzen und nicht nur nachrichtlich unterhalb der Aktiva

anzufuhren.
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Unterschiedliche Auffassungen bestehen zudem Uber ergdnzende Bestimmungen oder

Erlauterungen zu den Kleingemeinden und Uber den Zeitpunkt des Inkrafttretens.

Das BMF und der RH hielten es daher fiir dringend erforderlich, diese offenen Fragen an den
Budgetausschuss des Nationalrates heranzutragen. Die Obfrau des Budgetausschusses
ersuchte den Budgetdienst um die Erarbeitung einer Stellungnahme. Unbeschadet einer
allfalligen Beschlussfassung Uber einen EntschlielBungsantrag sind diese Fragen
grundsétzlich von der Vollziehung zu I6sen, bei der auch die Verantwortung fur die Regelung
verbleibt.

Stellungnahme des Budgetdienstes zu den offenen Themen (Pkt. 6.1 — 6.4)

Die Beurteilung des Budgetdienstes beschrankt sich im Wesentlichen auf jene offenen
Fragen, die im Schreiben des BMF und des RH vom 6. Juli 2015 an den Budgetausschuss
des Nationalrates herangetragen wurden. Zur Begriindung und Nachvollziehbarkeit der
Stellungnahme wurden jedoch teilweise etwas umfassendere und grundlegende
Betrachtungen insbesondere zu kompetenzrechtlichen Fragestellungen vorangestelit.

Die Verordnungskompetenz umfasst entsprechend der in der Langfassung dargestellten
Analyse des Budgetdienstes auch die zur Vergleichbarkeit notwendigen Begriffsdefinitionen
sowie die inhaltlichen Ansatz- und Bewertungsregeln. Nur wenn in der VRV grundlegende
Gliederungs-, Ansatz- und Bewertungsfragen geregelt werden, kann das mit der Regelung in
8§ 16 Abs. 1 F-VG angestrebte Ziel der Vergleichbarkeit erreicht werden. Auch
rechtspolitische Uberlegungen zur Erstellung einer einheitlichen und geschlossenen Norm
sowie zur kinftig notwendigen Weiterentwicklung der Bestimmungen sprechen fiir eine
umfassende Regelung aller kompetenzrechtlich gedeckten Inhalte in der VRV. Dem
Vorschlag der Lander, unbeschadet der weiterhin bestehenden Regelungskompetenzen den
gesamten Text in die Art. 15a B-VG-Vereinbarung zu lbernehmen, sollte aus Sicht des

Budgetdienstes nicht naher getreten werden.
Zu den einzelnen Fragen nimmt der Budgetdienst wie folgt Stellung:

= Der Budgetdienst ist der Ansicht, dass die Verordnungsermachtigung in
§ 16 Abs. 1 F-VG neben der formellen Vorgabe von Gliederungselementen fir
Voranschldage und Rechnungsabschlisse auch materielle Regelungsinhalte insoweit
mitumfasst, als dies erforderlich ist, um das Ziel einer Vereinheitlichung der
Voranschldge und Rechnungsabschlisse zu erreichen. Die Erlassung einer
entsprechenden Verordnung ist das dazu in der Finanzverfassung vorgesehene

Mittel. Regelungen in der Vereinbarung nach Art. 15a B-VG sollten strikt auf Inhalte
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beschréankt werden, die in der Verordnungsermachtigung keine Deckung finden. Der
genaue Umfang der Verordnungsermachtigung ist aus der vorhanden Judikatur, der
einschlagigen Literatur und dem eingeholten Gutachten jedoch nicht eindeutig
bestimmbar. Das Risiko einer erfolgreichen Anfechtung einzelner Bestimmungen der
Verordnung beim VfGH kann letztlich nur durch eine Klarstellung im F-VG génzlich

vermieden werden.

= Bei den Stiftungen, Anstalten und Fonds (verwaltete Einrichtungen mit eigener
Rechtspersonlichkeit, die von einer Gebietskorperschaft kontrolliert werden) ist es fur
das BMF wesentlich, dass aus Transparenzgrinden eine Information dariiber im
Rechnungsabschluss gesichert ist. Es will daher dem mit den Landern getroffenen
Kompromiss zustimmen, dass im Falle einer Kontrolle durch die Gebietskorperschaft
ein nachrichtlicher Ausweis aul3erhalb der Vermdgensrechnung in einem Anhang
ausreicht. Aus Sicht des Budgetdienstes muss jedenfalls sichergestellt werden, dass
aus dem Rechnungsabschluss die wahre wirtschaftiche Lage der
Gebietskdrperschaft erkennbar und die Vermdgenslage der verwalteten
Einrichtungen ersichtlich wird. Die vom BMF akzeptierte Regelung fihrt zu einer
abweichenden Vorgangsweise zum Bund (vgl. die Regelung in § 46 BHV 2013,
wonach diese Einrichtungen unter den Beteiligungen zu erfassen und mit dem
geschatzten Nettovermdgen zu bewerten sind), weil das Argument der Lander
anerkannt wurde, dass Unterschiede zu Beteiligungen bestehen. Hier wére eine
einheitliche Position des BMF zu erarbeiten, die durch einheitliche Regelungen
umzusetzen ware, weil die Argumente unabhangig von der Anzahl der Einrichtungen

fur beide Regelungsbereiche (BHV und VRV) giiltig sein missten.

Nach Ansicht des Budgetdienstes konnte den Argumenten und Bedenken der Lander
auch dadurch Rechnung getragen werden, dass in der Vermdgensrechnung eine von
den Beteiligungen getrennte Position in der Vermdgensrechnung geschaffen wird, in
der die verwalteten Einrichtungen als zweckgewidmete Vermogen mit eigener
Rechtspersonlichkeit und Verfligungs- oder Verwertungsbeschrankungen gesondert
ausgewiesen werden. Dadurch kénnte eine einheitliche Regelung ermdglicht werden,
die die Vollstandigkeit der Vermdgensrechnung sichert und die Spezifika der

verwalteten Einrichtungen bericksichtigt und daher gesondert ausweist und erlautert.

= Was in den Anlagen zum Rechnungsabschluss darzustellen ist, gehdrt zum
Regelungsbereich der VRV, insbesondere wenn dazu auch materielle Regelungen in

der VRV als zulassig angesehen werden.
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=  Eine Verpflichtung zu einer gesamtstaatlichen mittelfristigen Haushaltsplanung ergibt
sich aus dem Gemeinschaftsrecht. Daraus kann jedoch noch keine
Regelungskompetenz des Bundes fiur deren Gestaltung und Ausformung durch
Lander und Gemeinden auf der Grundlage des § 16 Abs. 1 F-VG abgeleitet werden,
weil es sich dabei um keine Voranschlage im Sinne dieser Bestimmung handelt und
die innerstaatliche Kompetenzverteilung durch die EU-Regelung nicht berdhrt wird.
Eine Regelung sollte daher im Rahmen einer Art. 15a B-VG-Vereinbarung erfolgen.

= Die Verpflichtung zur umfassenden Anwendung der Wirkungsorientierung nach dem
Vorbild des Bundes wirde die Verordnungsermachtigung des BMF jedenfalls
Uberschreiten. Diese ware aber Voraussetzung fur einen entsprechenden Ausweis in
den Voranschlagen und Rechnungsabschlissen. Eine Einschrankung nur auf die
tatsachliche Gleichstellung von Frauen und Mannern wurde von den Gutachtern

ebenfalls als nicht gedeckt angesehen und ware sachlich auch wenig zielfihrend.

= Die Erlauterung von Salden und Voranschlagsabweichungen ist zum Verstandnis der
Rechnungsanschliisse unverzichtbar. Diese stellen ein notwendiges formales
Element der Rechnungsabschlisse dar und sind daher jedenfalls unter der Form und
Gliederung zu subsumieren. Die Regelung der diesbeziglichen Verpflichtung sollte
aus Sicht des Budgetdienstes daher in der VRV erfolgen, die abweichende

Einschatzung der Gutachter ist nicht nachvollziehbar.

= Die barrierefreie Zurverfugungstellung von Voranschlagen und
Rechnungsabschliissen im Internet sollte fur eine birgerfreundliche und transparente
Verwaltung grundsatzlich eine Selbstverstandlichkeit darstellen. Sie betrifft zwar nicht
unmittelbar die Form der Informationen, wohl aber die Form der Publizitat und kénnte
nach Ansicht des Budgetdienstes daher ebenfalls als formelles Element angesehen
werden, das von der Verordnungsermachtigung mitumfasst ist. Die
Datenschutzproblematik muss grundsétzlich mit dem Bund vergleichbar sein und

sollte daher auch einheitlich beurteilt werden.

=  Eine Anlagenbuchfiihrung und ein Inventarverzeichnis, aus dem sich die Uberleitung
von Vermdgenswerten in die Vermogensrechnung nachvollziehen lasst, sind die
Grundlage jeder ordnungsgemafen Buchfuhrung. Sie sind zwar nicht unmittelbarer
Bestandteil des Rechnungsabschlusses, aber eine notwendige formale
Voraussetzung fir dessen Erstellung. Eine Verpflichtung zur Ableitung des

Vermodgensausweises aus entsprechenden Aufzeichnungen wird daher von der
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Verordnungsermachtigung gedeckt sein, wie diese konkret aussehen und zu flhren

sind, betrifft die laufende Verrechnung und geht dariiber hinaus.

= Zum Risikomanagement (fir Finanzinstrumente) erachtet es der Budgetdienst auf
Basis der bestehenden Rechtslage fur mdglich, die Gebietskorperschaften im
Rahmen der VRV zu Angaben zum Risikomanagement in den
Rechnungsabschliissen zu verpflichten und dafur Gliederungselemente vorzugeben.
Vorgaben zur konkreten inhaltlichen Ausgestaltung und Durchfihrung gehen
hingegen Uber die Verordnungsermachtigung hinaus und wéaren einer

Art. 15a B-VG-Vereinbarung vorzubehalten.

= Die offenen Fragen im Zusammenhang mit der Behandlung von Gemeinden betreffen
im Wesentlichen fur die Verwaltung umfassend geltende Effizienzprinzipien sowie
erganzende Ausfihrungen in den Erlauterungen zur VRV. Dazu vertritt der
Budgetdienst grundséatzlich die Auffassung, dass nicht notwendige Bestimmungen
oder Erlauterungen, die Interpretationsfragen aufwerfen und ohne Kenntnis des
spezifischen Hintergrundes unverstandlich sind, vermieden werden sollten. Dies trifft
sowohl auf den verwaltungsékonomischen Hinweis lediglich bei Kleingemeinden (der
auch in Landerstellungnahmen hinterfragt wurde) als auch auf den Verweis auf
bestehende Buchhaltungssysteme zu. Wesentlich ist, dass in allen Landern und
Gemeinden eine einheitliche und vollstandige Anwendung der VRV 2015 zu
maoglichst geringen Kosten erfolgt und dass die Umstellung auch von Kleingemeinden
zu bewerkstelligen ist. Aus Sicht des Budgetdienstes wére in den Erlduterungen
daher ein Hinweis angebracht, dass von einer technischen Unterstitzung
insbesondere der Kleingemeinden durch die Lander bei der Implementierung der

VRV 2015 ausgegangen wird.

= Zum Inkrafttreten der VRV weist der Budgetdienst darauf hin, dass im
Regierungsprogramm die Erlassung der neuen VRV urspringlich fir 2014 geplant
war und sich nun um ein Jahr verzogert hat. Insofern wére es nachvollziehbar, auch
das vorgesehene Inkrafttreten um ein Jahr von 2018 auf langstens 2019 zu
verschieben. Den Landern und Gemeinden sollte fir eine so umfassende Reform
jedenfalls eine ausreichende Vorbereitungszeit zur Verfigung stehen, um
gravierende Probleme bei der Implementierung zu vermeiden. Der Zeitpunkt sollte
daher nach Konsultationen mit Landern und Gemeinden so festgelegt werden, dass
dies gewabhrleistet ist, die Reform aber so rasch als technisch méglich umgesetzt

wird.
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Schlussfolgerungen (Pkt. 6.5)

Aus der Beurteilung durch den Budgetdienst lassen sich folgende Schlussfolgerungen

ableiten:

(1)

(2)

(3)

(4)

()

Die Harmonisierung der Rechnungslegungsvorschriften der Gebietskdrperschaften
ist ein zentrales und wichtiges Anliegen. Nach langwierigen Verhandlungen konnte
dazu mit den Landern inhaltlich eine weitgehende Einigung erzielt werden.
Auffassungsunterschiede bestehen insbesondere noch darlber, welche
Bestimmungen dafir vom Bundesminister flr Finanzen im Einvernehmen mit dem
RH in der VRV geregelt werden kénnen und fiir welche eine Vereinbarung geman
Art. 15a B-VG erforderlich ist, weil sie den Umfang der Verordnungsermachtigung

Uberschreiten.

Eine Neuformulierung und Klarstellung der verfassungsrechtlichen
Verordnungsermachtigung im F-VG wirde das Risiko einer Anfechtung beim VfGH
erheblich reduzieren und dartiber hinaus die Mdglichkeit er6ffnen, dass alle fur die
notwendige Vereinheitlichung der Haushaltsverrechnung erforderlichen Regelungen
in einem Dokument getroffen werden konnen. Sie ist daher die praferierte

Losungsvariante.

Bei gegebener Verfassungslage ist die VRV das zur erforderlichen Vereinheitlichung
der Voranschldage wund Rechnungsabschlisse vorgesehene Mittel. Die
Verordnungsermachtigung in 8§ 16 Abs. 1 F-VG umfasst neben der formellen
Vorgabe von Gliederungselementen fir Voranschlage und Rechnungsabschliisse
auch jene materiellen Regelungsinhalte, die notwendig sind, um deren

Vereinheitlichung in einer konsistenten Norm sicherzustellen.

Zu einer weitergehenden Vereinheitichung des Rechnungswesens der
Gebietskorperschaften sind darliber hinausgehende Bestimmungen erforderlich
oder zumindest zweckmaflig, die in einer Vereinbarung gemal Art. 15a B-VG

geregelt werden mussten.

Das eingeholte Gutachten bildet grundsatzlich eine gute Grundlage fir die
Unterscheidung der Regelungen, einzelne Einschatzungen (z.B. zur Erlauterung
von Salden und Voranschlagsabweichungen, zur Regelung von Anlagen zum
Rechnungsabschluss)  erscheinen jedoch nicht konsistent. Zu den an den
Budgetausschuss herangetragenen Fragen hat der Budgetdienst konkrete
Stellungnahmen und Beurteilungen abgegeben. Wie auch die Gutachter weist er
darauf hin, dass eine erfolgreiche Anfechtung beim VfGH nicht ausgeschlossen

werden kann.

11/43



Budgetdienst — Voranschlags- und Rechnungsabschlussvorschriften

(6) Eine Vermengung der beiden Vorschriften in einem Rechtsdokument
(Art. 15a B-VG-Vereinbarung) sollte vermieden werden, weil sie die weitere
Rechtsentwicklung behindert, zusétzliche Auslegungsprobleme aufwirft und lediglich
die unklare kompetenzrechtliche Situation fortschreibt, die zu den bisherigen
schwerfalligen Verhandlungen im VR-Komitee und langjahrigen Verzdgerungen
beigetragen hat.

(7) In die VRV oder deren Erlauterungen sollten keine selbstverstandlichen oder
erganzenden Ausfiihrungen aufgenommen werden, die zusatzliche
Interpretationsfragen aufwerfen (und damit Auslegungsspielraume bieten) und ohne
Kenntnis des spezifischen Hintergrundes unverstandlich sind.

(8) In den Erlauterungen ware hingegen der Hinweis angebracht, dass von einer
technischen Unterstiitzung insbesondere der Kleingemeinden durch die Lander bei

der Implementierung der VRV ausgegangen wird.

(9) Die Reform sollte moglichst rasch umgesetzt werden, es sollte den Landern und
Gemeinden aber ausreichend Vorbereitungszeit zur Verfligung stehen, um
gravierende Probleme bei der Implementierung zu vermeiden, wobei auf die
zeitliche Verzogerung der Erlassung einer neuen VRV gegeniber dem

Regierungsiibereinkommen hingewiesen wird.

(10) Die an den Budgetausschuss herangetragenen Fragestellungen zur VRV sind
grundsatzlich von der Vollziehung zu l6sen, bei der auch die Verantwortung fir die
Regelung verbleibt.

2 Befassung des Budgetausschusses

2.1 Schreiben des Bundesministers fur Finanzen und des Prasidenten des
Rechnungshofs zur Voranschlags- und Rechnungslegungsverordnung
Die Bestimmungen der Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung (VRV) 1997, die
vom Bundesminister fur Finanzen im Einvernehmen mit dem RH auf Basis des
§ 16 Abs. 1 Finanzverfassungsgesetz (F-VG) erlassen wurde, entsprechen im Hinblick auf
Aussagekraft, Transparenz, Vollstandigkeit, Vergleichbarkeit und Steuerungsmdglichkeiten
nicht mehr den Anforderungen an ein modernes offentliches Rechnungswesen. Seit
geraumer Zeit werden daher unter intensiver Einbindung von Bund, Landern, Stadtebund,
Gemeindebund und RH engagierte und konstruktive Gespréache zu einer Harmonisierung der
Rechnungslegungsvorschriften gefuhrt, um ein mdglichst einvernehmliches Ergebnis zu

erzielen.
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Eine zwischen Bund, Landern, Gemeinden und RH inhaltlich weitgehend abgestimmte
Neufassung (VRV 2015) wurde erarbeitet, es bestehen jedoch noch einzelne inhaltliche
Differenzen und insbesondere unterschiedliche Auffassungen dartber, welche -
grundsétzlich akkordierten — Bestimmungen auf der kompetenzrechtlichen Grundlage des
8§16 Abs. 1 F-VG in einer Verordnung geregelt werden konnen und fir welche eine
Vereinbarung geman Art. 15a B-VG erforderlich ist.

Das BMF und der RH hielten es daher fiir dringend erforderlich, diese offenen Fragen an den
Budgetausschuss des Nationalrates heranzutragen, weil die finanzielle Transparenz der
offentlichen Finanzen eine Kernkompetenz der jeweiligen gesetzgebenden Korperschaften
(Parlament, Landtage) betrifft. In einem Schreiben vom 6. Juli 2015 an die Vorsitzende des
Budgetausschusses, das in Kopie den Fraktionsfihrerlnnen im Budgetausschuss Ubermittelt
wurde, ersuchten BMF und RH daher den Budgetausschuss um Darlegung seiner Position
zu den offenen Themen, damit diese in ausreichender Weise in die zu treffenden

Regelungen einflielBen kann.

Dabei wurden neben grundsatzlichen Fragestellungen teilweise auch technische
Detailfragen zu Regelungen in einer kiinftigen VRV an den Budgetausschuss herangetragen.
Unbeschadet einer allfalligen Beschlussfassung tber einen EntschlieBungsantrag sind diese
Fragen grundsatzlich von der Vollziehung zu I6sen, bei der auch die Verantwortung fir die

Regelung verbleibt.

2.2 EntschlieBungsantrag 1292/A(E) betreffend neuer Voranschlags- und
Rechnungsabschlussvorschriften

Unter Bezugnahme auf das Schreiben von BMF und RH haben die Abgeordneten Gabriele
Tamandl, Jan Krainer, Kolleginnen und Kollegen folgenden EntschlieRungsantrag ,betreffend
neuer Voranschlags- und  Rechnungsabschlussvorschriften  eingebracht:  (Der
Bundesminister fur Finanzen und der RH werden ersucht, auf Basis des 8§ 16 Abs. 1
F-VG 1948 unter Bezugnahme auf die Fiskalrahmenrichtlinie der EU (Richtlinie 2011/85/EU)
und das ESVG 2010 die Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung 2015 zu

erlassen.”

In der Begrindung wird darauf verwiesen, dass sich die Bundesregierung die Einfiihrung von
harmonisierten Rechnungslegungsvorschriften in allen o6ffentlichen Haushalten zum Ziel
gesetzt hat, um eine mdglichst getreue, vollstdndige und einheitliche Darstellung der
finanziellen Lage (Liquiditats-, Ressourcen- und Vermogenssicht) aller

Gebietskdrperschaften sicherzustellen.
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Da das Budget- und Haushaltsrecht eng mit Entscheidungskompetenzen des Nationalrats
verknupft ist, sollen die im Schreiben von BMF und RH angefiihrten Themen im Rahmen des

Budgetausschusses zwischen allen Parteien beraten werden.

2.3 Ersuchen an den Budgetdienst um Stellungnahme

Zur Vorbereitung dieser Beratungen ersuchte die (Obfrau des Budgetausschusses,
Abg. Gabriele Tamandl, den Budgetdienst um die Erarbeitung einer Stellungnahme zum
EntschlieBungsantrag betreffend ,neue Voranschlags- und Rechnungsabschluss-

vorschriften®, welche rechtzeitig an die Budgetsprecherinnen zu tUbermitteln ist.

Nachstehend bereitet der Budgetdienst daher zundchst die angesprochenen

Problemstellungen auf und gibt abschlieend seine Stellungnahme dazu ab.

3 Harmonisierung der Voranschlags- und
Rechnungsabschlussvorschriften

3.1 Bedirfnis nach Neuregelung und Harmonisierung

Das Rechnungswesen und die Rechnungslegungsvorschriften der Lander und Gemeinden
bedirfen eingehender Reformen, weil sie keine Vergleichbarkeit der Gebarung der
Gebietskdrperschaften ermoglichen und kein getreues Bild der wirtschaftlichen Lage
vermitteln. Sowohl der RH! als auch die Literatur® weisen seit geraumer Zeit auf
entsprechende Mangel hin. Kiritikpunkte bestehen insbesondere in der mangelnden
Aussagekraft und Transparenz des kameralistischen Rechnungswesens, der fehlenden
Vergleichbarkeit der Voranschlage und Rechnungsabschlisse, der unvollstandigen
Abbildung der VermoOgenslage und der Verbindlichkeiten, weitgehender Wahlrechte,
Gestaltungsspielraume und Ausnahmeregelungen, einer unterschiedlichen Regelungstiefe
und Verbuchungspraxis, fehlender (©der (unterschiedlicher (Definitionen wesentlicher
haushaltsrechtlicher Fachbegriffe sowie einer ({fehlenden @inheitlichen mittelfristigen

Haushaltsplanung. In seinem jungsten Prifungsergebnis zZu den

! Positionspapier zur Verwaltungsreform, Reihe Positionen 2007/1; Berichte zur Haushaltsstruktur der Lander: Reihe
Burgenland 2009/4 und weitere; Berichte zu den KonsolidierungsmalRnahmen der Lander und der Stadt Wien: Reihe
Burgenland 2015/2 und weitere; Reihe Bund 2012/13, S. 34fT ,Anforderungen an das Rechnungswesen der Lander und
Gemeinden aus der Sicht des RH*

2 |. Saliterer, Einheitliche Weiterentwicklung des Haushalts- und Rechnungswesens der Lander und Gemeinden, in: Das

offentliche Haushaltswesen in Osterreich, 54/2013; S. 1; E. Hauth, Informationsgehalt der Landesrechnungsabschliisse: eine
kritische Analyse, in: Das 6ffentliche Haushaltswesen in Osterreich, 50/2009; S. 137
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KonsolidierungsmaRnahmen der Lander® hat der RH neuerlich die enormen Unterschiede im
Rechnungswesen der Lander (z.B. bei der Bewertung von Vermdgensgegenstanden oder
bei der Erfassung von Schulden) aufgezeigt.

Die Notwendigkeit einer starkeren Harmonisierung des Rechnungswesens der
Gebietskdrperschaften entstand weiters durch zunehmende innerstaatliche und
europarechtliche Vorgaben fur die wirtschafts- und finanzpolitische Koordinierung. So
verpflichtet Art. 13 Abs. 2 B-VG die Gebietskdrperschaften zu nachhaltig geordneten
Haushalten und enthalt eine Koordinationspflicht. Der Osterreichische Stabilitatspakt
(BGBI'I Nr. 2013/30) regelt die innerstaatliche Haushaltskoordinierung zwischen Bund,
Landern und Gemeinden, um die gesamtstaatlichen Verpflichtungen gegenitber der
Europaischen Union hinsichtlich der Haushaltsziele zu erfillen. Europarechtliche Vorgaben
ergeben sich aus der Fiskalrahmenrichtlinie des ,Sixpack®, die Mindeststandards fir den
nationalen haushaltspolitischen Rahmen sowie die Rechnungslegung, Statistik und
Transparenz der gesamtstaatlichen Finanzen vorgibt, die umfassend und koharent auf allen

staatlichen Ebenen abgedeckt werden missen.

SchlieB8lich ist durch die Umsetzung der Haushaltrechtsreform des Bundes mit einem
Umstieg auf ein integriertes dreigliedriges Rechnungswesen (Ergebnis-, Finanzierungs- und
Vermdgenshaushalt) ein unmittelbarer Handlungsbedarf entstanden. Sowohl aus praktischen
als auch aus 6konomischen Grinden ist es dabei sinnvoll, sich bei der Neuregelung und

Harmonisierung fam Vorbild des Bundes zu orientieren.

3.2 Regierungsprogramm

Das Arbeitsprogramm der 06sterreichischen Bundesregierung 2013 bis 2018 sieht die
rechtlich verbindliche Verankerung von harmonisierten Rechnungslegungsvorschriften in
allen offentlichen Haushalten vor. Durch ein dreigliedriges Rechnungswesen mit
Finanzierungs-, Ergebnis- und Vermégensrechnung soll die finanzielle Lage aller
Gebietskdrperschaften mdoglichst getreu, vollstandig und einheitlich dargestellt und damit

vergleichbar werden.

3 Siehe z.B. Reihe Burgenland 2015/5, Seite 28ff
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Die Umsetzung soll auf Basis der Ermachtigung des 8§ 16 Abs. 1 F-VG betreffend Form und
Gliederung der Voranschlage und Rechnungsabschliisse durch eine neue Voranschlags-
und Rechnungsabschlussverordnung des Bundesministers fir Finanzen im Einvernehmen
mit dem RH erfolgen, wobei (E&nder und Gemeinden (n deren Erstellung (intensiv
eingebunden werden sollen. Diese Verordnung sollte laut Regierungsprogramm bis Mitte
2014 erlassen werden und spatestens mit Wirkung fur das Budget 2018 in Kraft treten.
Sonstige  Vorschriften fir die Voranschlage und Rechnungsabschliisse der
Gebietskdrperschaften sollen bundesweit einheitlich durch eine Vereinbarung geman
Art. 15a B-VG geregelt werden.

3.3 Beschluss der Landesfinanzreferentenkonferenz

In einem Beschluss der Landesfinanzreferenten vom 26. April 2013 bekannten sich alle
Lander zum Grundsatz der moglichst getreuen, vollstandigen und einheitlichen Darstellung
der finanziellen Lage (Liquiditats-, Ressourcen- und Vermoégenssicht). Die
Haushaltsregelungen sind nach den Grundsatzen der Transparenz, Effizienz und
weitgehenden Vergleichbarkeit zu gestalten.

3.4 Parlamentarische Initiativen

3.4.1 Versuch der verfassungsrechtlichen Verankerung eines Spekulationsverbots
sowie einer Vereinheitlichung des Rechnungswesens

Nach Bekanntwerden der Spekulationsverluste des Landes Salzburg Ende 2012 waren

Bundesregierung und Nationalrat noch in der XXIV. Gesetzgebungsperiode bestrebt, durch

einen Anderung des § 17 F-VG ein verfassungsrechtliches Spekulationsverbot zu erlassen,

das durch eine Art. 15a B-VG-Vereinbarung und Ausfilhrungsgesetze des Bundes und der

Lander naher spezifiziert werden sollte. Dazu fanden mehrere Gesprachsrunden der

Parlamentsparteien gemeinsam mit dem RH und der OBFA statt.

Entsprechende Regierungsvorlagen zu einer risikoaversen“ Finanzgebarung samt
zugehoérigen Novellen zum BHG und zum Bundesfinanzierungsgesetz® wurden in der
Sitzung des Budgetausschusses am 21. Februar 2013 behandelt". Die Verankerung des
Spekulationsverbotes in der Finanzverfassung erforderte wegen der notwendigen

Zweidrittelmehrheit im Nationalrat die Zustimmung einer Oppositionspartei. Als Bedingung

4 2146, 2147, 2148 und 2160 d. Blg. XXIV. GP

> 2183, 2184, 2185 und 2187 d. Blg. XXIV. GP
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fur eine Zustimmung nannten diese die wirksame Verankerung des Spekulationsverbots in
der Verfassung selbst sowie die [Einfilhrung eines einheitlichen integrierten doppischen
Rechnungswesens auf  allen Gebietskdrperschaftsebenen auf Basis  der
Haushaltsrechtsreform des Bundes. Ein dazu gestellter Antrag auf Vertagung fand keine
Mehrheit, sondern bis zu der fir den 27. Februar 2013 vorgesehenen Beschlussfassung im
Plenum des Nationalrates sollten noch entsprechende Parteienverhandlungen stattfinden.
Die Regierungsvorlagen wurden mit der Mehrheit der Regierungsparteien im Ausschuss
beschlossen.

Entsprechende Parteiengespréche fanden auch statt, die Gesetzesentwirfe sind jedoch nie
zur Beschlussfassung ins Plenum gelangt und mit dem Ende der Legislaturperiode endgtiltig

verfallen.

3.4.2 Parlamentarische Anfragen und Antrage

In der laufenden Gesetzgebungsperiode erfolgten seitens der Oppositionsparteien sowohl im
Nationalrat als auch im Bundesrat mehrere Anfragen (NEOS®, Griine’), dringliche Antrage
(NEOS mit Team Stronach®) und EntschlieBungsantrage (NEOS®, Team Stronach'®), die auf
eine Vereinheitlichung und Weiterentwicklung der Rechnungslegung der L&nder abzielten.
Ansatzpunkt war dabei die Erméchtigung in 8 16 Abs. 1 F-VG, die es dem Bundesminister
fur Finanzen im Einvernehmen mit dem RH erlauben wirde, durch Verordnung
entsprechende Form- und Gliederungsvorschriften fir die Voranschlage und
Rechnungsabschliisse der Lander und Gemeinden in dem fur die Vereinheitlichung
erforderlichen Ausmal zu regeln. Ein EntschlieBungsantrag zielte auf die Vorlage eines

entsprechenden Gesetzesvorschlags durch die Bundesregierung ab.

Der Bundesminister fir Finanzen wies in diesem Zusammenhang — wie bereits seine
Vorganger — auf intensive Bemihungen und Vorarbeiten des Bundes hin, das
Rechnungswesen der Gebietskdrperschaften im Sinne des neuen Bundeshaushaltsrechts zu
vereinheitlichen, wobei ein Konsens mit den Landern und Gemeinden angestrebt werde. Bis

zum Jahresende 2015 soll eine entsprechende Neuregelung der VRV erlassen werden.

6 Dringliche Anfrage 1120/J XXV. GP

7 3019/3-BR/2014
8 1193/A(E) XXV. GP
% 81/UAE XXV. GP, 85/UAE XXV. GP, 99/UAE XXV. GP, 1156/A(E) XXV. GP

10 44/A(E) XxV. GP
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4 Erarbeitung einer neuen Voranschlags- und
Rechnungsabschlussverordnung

4.1 Rechtliche und politische Grundlagen

4.1.1 Kompetenzgrundlage in 8 16 Abs. 1 Finanzverfassungsgesetz

Der 8 16 Abs. 1 F-VG sieht vor, dass ,der Bundesminister flr Finanzen im Einvernehmen mit
dem RH Form und Gliederung der Voranschlage und Rechnungsabschliisse der
Gebietskdrperschaften insoweit regeln kann, als dies zur Vereinheitlichung erforderlich ist.
Der Bundesminister flr Finanzen ist berechtigt, sich die Voranschlage und
Rechnungsabschlisse der Gebietskdrperschaften vorlegen zu lassen und Auskinfte tGber
deren Finanzwirtschaft einzuholen. GemaR den Erlauterungen zur Regierungsvorlage! zum
F-VG 1948 soll diese Bestimmung dem Bundesminister fur Finanzen die Aufstellung
einheitlicher  Grundsatze fur Form und Gliederung der Voranschlage und
Rechnungsabschliisse aller Gebietskorperschaften erméglichen. Ferner soll ihm ermaoglicht
werden, sich die fur die Regelung des Finanzausgleichs unerlasslichen statistischen

Grundlagen zu verschaffen.

Der Umfang der Erméachtigung des Bundesministers fiir Finanzen in § 16 Abs. 1 F-VG ist seit
dessen Inkrafttreten zwischen Bund und L&ndern umstritten und steht zuletzt wieder
verstarkt in Diskussion. Auch die Meinungen in der nicht sehr umfangreichen und zumeist
schon etwas é&lteren Literatur sind nicht einheitlich. Zentrale Frage ist dabei, in welchem
Ausmall die zur Vereinheitlichung notwendigen inhaltlichen Vorgaben von der
Regelungskompetenz ~ fir  ,Form und  Gliederung der Voranschlage und

Rechnungsabschlisse® mitumfasst sind.

4.1.2 Heiligenbluter Vereinbarung

Im Jahr {1974 sind Bund, Lénder und Gemeinden gemanl der Praambel zum Schlussprotokoll
der Heiligenbluter Vereinbarung tUbereingekommen, (Form und Gliederung der Voranschlage
und Rechnungsabschliisse der Lander, Gemeinden und Gemeindeverbénde einvernehmlich
Zu (gestalten: Im Hinblick auf die auf Form und Gliederung der Voranschlage und
Rechnungsabschlisse der Gebietskorperschaften beschrankten Ermachtigung des

8 16 Abs. 1 F-VG bestand Ubereinstimmung zwischen Bund, Landern und Gemeinden, dass

M EfRV 510 BIgNR V. GP
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zur einheitlichen Anwendung der Bundesminister fur Finanzen im Einvernehmen mit dem RH
eine Verordnung nach einem gemeinsam erarbeiteten Text erlasst, der durch ebenfalls

gemeinsam erarbeitete Anmerkungen erlautert wird.

Zur Erarbeitung von Anpassungen an kunftige Erfordernisse wurde ein standiges Komitee
von Vertretern des Bundes, der Lander und der Gemeinden (,VR-Komitee®) eingesetzt, das
mindestens einmal jahrlich unter wechselndem Vorsitz der Bundes-, Landes- oder
Gemeindevertreter zusammentrat und einvernehmlich Empfehlungen fir erforderliche
Anderungen erstattete. Auf dieser Grundlage wurden die VRV 1974 und alle nachfolgenden

Novellen erlassen.

Der Heiligenbluter Vereinbarung kommt keine rechtliche Verbindlichkeit zu, als politische
Willenserklarung kann sie lediglich eine Selbstbindung der Gebietskérperschaften bewirken.
Die Anwendung und Bindungswirkung ist daher auch politisch zu bewerten. Die jeweils
amtierenden Bundesministerinnen fiir Finanzen haben eine einseitige Erlassung von
Regelungen in der VRV bisher abgelehnt. Auch die Grundlagen eines neuen
Haushaltswesens der Lander und Gemeinden sollen partnerschaftlich diskutiert und

festgelegt werden.

4.2 Erstentwurf und Begutachtungsverfahren

4.2.1 Erarbeitung des Begutachtungsentwurfs und Einleitung des
Begutachtungsverfahrens

Die Lander und Gemeinden waren in die Erarbeitung der neuen Voranschlags- und

Rechnungsverordnung intensiv eingebunden/Die Erstellung dieser Verordnung war bis Mitte

2014 geplant, hat sich aufgrund der intensiven Gesprache mit dem RH, den Landern, dem

Gemeindebund und dem Stadtebund auf 2015 verschoben.

Als Ergebnis eines mehrstufigen Verhandlungsprozesses zwischen Bund, Landern und
Gemeinden, in den auch der RH eingebunden war, wurde nunmehr der Entwurf der
Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung 2015 (VRV 2015) erarbeitet. Das BMF
hat diesen Entwurf den Finanzausgleichspartnern gemafR der Vereinbarung uber einen
Konsultationsmechanismus und einen kinftigen Stabilittspakt der Gebietskdrperschaften im
April 2015 zur Stellungnahme Ubermittelt. Nach den Ausfihrungen des BMF bestand
zwischen den Gebietskorperschaften weitgehend Einigkeit Gber die Inhalte der gemeinsam
angestrebten Reform. In Einzelpunkten sollten im Rahmen des Begutachtungsverfahrens
weitere Argumentationen ermdglicht werden. Der Text mit den entsprechenden Materialien

kann dem nachfolgenden Link entnommen werden: VRV 2015 Begutachtungsentwurf

(Konsultationsmechanismus)
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4.2.2 Wesentliche Inhalte des Begutachtungsentwurfs

Im Entwurf zur VRV 2015 wurde die Bundeshaushaltsrechtsreform als Referenzmodell

umfassend bertcksichtigt. Der Entwurf beinhaltet u.a. folgende wesentlichen Eckpunkte:
=  Verankerung der Grundsatze der Transparenz, Effizienz und Vergleichbarkeit

= Einfihrung eines integrierten Voranschlags- und Rechnungssystems mit einem

Finanzierungs-, Ergebnis- und Vermdgenshaushalt

= Einheitliche verpflichtende Gliederung des Haushalts in Bereichs-, Global- und

Detailbudgets

= Integration der mittelfristigen Finanzplanung gemaR dem letztglltigen
Osterreichischen Stabilitatspakt

= Einheitliche Definitionen fur wichtige haushaltsrechtliche Begriffe
=  Ausweis der Haushaltsriicklagen und deren Finanzierung
=  Verbindliche Ausweisung von Haftungen und Derivaten

= Option einer umfassenden Haushaltsrechtsreform mit Globalbudgetierung und

Wirkungsorientierung sowie anderen fakultativen Anwendungsmaoglichkeiten

Das BMF wies im Anschreiben darauf hin, dass das Regierungsprogramm und der Entwurf
auf ein Inkrafttreten der VRV 2015 mit Wirkung fir das Budget 2018 abzielten, fur die
Gemeinden unter 10.000 Einwohnerinnen sei eine Ubergangsfrist bis zum Finanzjahr 2020
vorgesehen. Von den Landern werde mit Hinweis auf die intensive und zeitkonsumierende

Diskussionsphase ein spateres Inkrafttreten préaferiert.

4.2.3 Wirkungsorientierte Folgenabschétzung

Das BMF geht bei seinen Schétzungen der finanziellen Auswirkungen auf Lander und
Gemeinden von einem koordinierten Umsetzungsprozess unter primarer Nutzung der
bestehenden verwaltungsinternen Ressourcen und der vorhandenen IT-Infrastruktur und
Software aus. Die Schatzung der finanziellen Auswirkungen umfasst u.a. die erforderlichen
IT-Anpassungen sowie die Personalaufwendung fir ,Reform-Expertenteams®, fur
Projektmanagement, Konzeption, Schulungen und die Erstellung einer Eréffnungsbilanz.
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In den Jahren 2015 bis 2019 errechnete das BMF einen zusatzlichen
Nettofinanzierungsbedarf fur die Lander von 10,9 Mio. EUR und fir die Gemeinden von
6,0 Mio. EUR; insgesamt somit 16,9 Mio. EUR: Grundlage ist dabei eine Minimalumsetzung
ohne Beriicksichtigung der Optionen einer umfassenden Haushaltsrechtsreform nach dem
Beispiel des Bundes und die erstmalige Anwendung der VRV 2015 auf die Voranschlage
und Rechnungsabschlisse fur das Jahr 2018. Ein spaterer Anwendungstermin streckt die
ausgewiesene Nettofinanzierung ohne wesentliche Anderung des Gesamtbetrages.

4.2.4 Stellungnahmen im Begutachtungsverfahren

Der RH verwies auf den Reformbedarf im Bereich der Rechnungslegungsvorschriften der
Lander und Gemeinden (VRV 1997) und forderte einen aussagekraftigen Gesamtuberblick
Uber die Ertrags-, Vermogens- und Finanzlage der Gebietskorperschaften. Wesentliche
Eckpunkte konnten aus Sicht des RH aufgrund der Einvernehmensherstellungsregelung mit
dem BMF im Begutachtungsentwurf umgesetzt werden (wie z.B. 3-Komponenten-Rechnung,
Haushaltsgliederung, einheitliche Definitionen wichtiger haushaltsrechtlicher Begriffe,
Haftungsnachweise oder Prognose der Pensionslasten), einige Themenbereiche seien
jedoch offen. Dies betreffe vor allem die Frage, welche Bestimmungen auf der Grundlage
des § 16 Abs. 1 F-VG in einer Verordnung geregelt werden konnten und fur welche eine
Vereinbarung geman Art. 15a B-VG erforderlich sei. Der RH vertrat die Auffassung, dass die
Erlassung des derzeitigen Verordnungstextes zur Ganze aus der Verfassungserméachtigung
erfolgen kénne und daher kein Raum fir Art. 15a B-VG-Vereinbarungen bestehe, aulRer fur
den Bereich der Wirkungsorientierung und der Aufnahme der Gemeindeverbande in den
Geltungsbereich der VRV. Ferner seien nach Ansicht des RH Anstalten, Stiftungen und
Fonds, Uber welche die Gebietskorperschaft die Kontrolle ausibt, als Vermdgenswert im
Rahmen der verbundenen Unternehmen anzusetzen und nicht nur nachrichtlich unterhalb
der Aktiva anzuflihren. Es sprach sich fir ein Inkrafttreten der Regelungen der VRV fir die
Voranschlage 2018 mit Ausnahme einer Uberleitungsregelung fir Gemeinden unter 10.000

Einwohnerinnen aus.

Die Lander bekannten sich grundsatzlich zur moglichst getreuen, vollstandigen und
einheitlichen Darstellung der finanziellen Lage (Liquiditats-, Ressourcen- und
Vermogenssicht). Sie sahen im Begutachtungsentwurf jedoch die Merordnungsermachtigung
gem. 816Abs.1 F-VG (Uberschritten und verwiesen auf abzuschlieRende
Art. 15a B-VG-Vereinbarungen:. Inhaltlich kritische Punkte aus der Stellungnahme der Lander
betreffen den Ausweis der Anstalten, Stiftungen und Fonds und ein Inkrafttreten frihestens
mit 2020. Nicht alle Lander wollten die Wirkungsorientierung (sofort) umsetzen. Die

inhaltliche  Ausgestaltung der  Wirkungsorientierung solle ebenso in  einer
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Art. 15a B-VG-Vereinbarung geregelt werden, wie auch andere - inhaltlich bereits
akkordierte — Themenbereiche. Weitere offene Punkte betrafen die Darstellung
wirtschaftlicher Unternehmungen, Betriebe und betriebsahnlicher Einrichtungen ohne eigene
Rechtspersonlichkeit und das Risikomanagement. Fast alle Lander sowie der Gemeinde-
und Stadtebund bemangelten die Darstellung der ihrer Meinung nach zu niedrig angesetzten

finanziellen Auswirkungen.

Der (Gemeindebund verweist in seiner Stellungnahme auf die bereits ausgiebig gefihrte
Diskussion zum Umfang und den Kosten des geplanten Reformvorhabens. Er habe sich in
der Heiligenbluter Vereinbarung zu einem einheitlichen Rechnungswesen bekannt. Durch die
in Aussicht genommene Art. 15a B-VG-Vereinbarung seien die Gemeinden, wie auch schon
bei den Verhandlungsrunden zur VRV 2015, allerdings nur mehr in der (Beobachter-Rolle,
wenn nicht die 15a-Vertragsfahigkeit fir die Gemeindeebene umgesetzt werde. Der
Gemeindebund lehnte die Einfihrung der Wirkungsorientierung durch rechtssetzende
Malnahmen des Bundes oder der Lander ab. Weitere inhaltliche Anmerkungen betrafen die
Darstellung der wirtschaftlichen Unternehmungen, Betriebe und betriebséhnlichen
Einrichtungen ohne eigene Rechtspersonlichkeit und das Uberleitungssystem fiir Gemeinden
aus der VRV 1997, fur das der Gemeindebund eine textlich noch klarer formulierte Regelung

forderte.

Der Stadtebund lehnte eine Umstellung des Haushaltsrechts mit 2018 aufgrund der
vielfaltigen wnd komplexen Morarbeiten @b. Ein Beharren des Bundes auf eine
Implementierung vor dem 1. Janner 2022 wirde zu einer grundlegenden Ablehnung der
haushaltsrechtlichen Umstellung nach dem Vorschlag des Bundes fiihren. Als weiteren
wesentlichen grundséatzlichen Punkt nannte er die Fortfihrung des VR-Komitees und die
Einbeziehung der Kommunen in die Art. 15a B-VG-Vereinbarungen und verwies auf die
Heiligenbluter Vereinbarung. Der Stadtebund forderte weiters die finanzielle Abgeltung der
Reformkosten. Aus der nachrichtlichen Darstellung von Stiftungen und Fonds kdnnte nach
Ansicht des Stadtebunds die falsche Schlussfolgerung gezogen werden, dass die
Gebietskdrperschaft im Bedarfsfall auf das gewidmete Vermdgen zugreifen kdnnte. Den
einzig sinnvollen Anknipfungspunkt ergabe sich aus dem ESVG, das vorsehe, dass eine
dem Sektor Staat als zugehorig qualifizierte Einheit, auch dem Defizit und Schuldenstand
zuzurechnen sei. Daher sei der Ausweis dieser Einheiten aus Grinden der Transparenz

sinnvoll.
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4.3 Gutachten zur kompetenzrechtlichen Beurteilung des
Begutachtungsentwurfs

4.3.1 Beauftragung

Wahrend die Inhalte der Reform weitgehend abgestimmt werden konnten, bestand auch zu
Beginn des Begutachtungsverfahrens zwischen Bund, Lander und Gemeinden noch keine
Einigkeit, wie die Reforminhalte auf die Verordnung geméan § 16 Abs. 1 F-VG einerseits und

auf die Vereinbarung gemaR Art 15a B-VG andererseits aufgeteilt werden sollten.

Das BMF beauftragte daraufthin (Univ.-Prof. MMag. Dr. (Gottfried (Haber
(CBSC Unternehmensberatung  GmbH)  und  (Univ.-Prof. DDr. Georg Kofler
(AKKT Steuerwissenschaft Forschungsgesellschaft mbH) mit einem gemeinsamen
Gutachten dartber, welche Bestimmungen des Begutachtungsentwurfs der VRV 2015 nicht
durch 816 Abs. 1 F-VG 1948 gedeckt und somit durch eine Vereinbarung geman
Art. 15a B-VG zu regeln sind. Dabei wurde ein Gutachter von den Lé&ndern und einer vom
BMF nominiert, der RH war in die Beauftragung des Gutachtens nicht eingebunden.

4.3.2 Wesentliche Ergebnisse

Die Gutachter zeigten zwei gegensétzliche Auslegungsansatze auf, durch die die Reichweite
des §16 Abs. 1 F-VG ermittelt werden kann. Der (erste Ansatz folgt einer strengeren
formellen Wortinterpretation von ,Form und Gliederung“ und fihrt im Ergebnis tendenziell zu
einem eher engeren Verstandnis des 8 16 Abs. 1 F-VG und damit zu einer inhaltlich
beschrénkteren Verordnungskompetenz des Bundes. Der zweite Zugang orientiert sich
starker am Sinn und Zweck der Regelung und rickt den Gedanken der Vereinheitlichung
und der Bedeutung im Osterreichischen bundesstaatlichen System mit seinem
Finanzausgleich ins Zentrum. Aus dieser Ansicht ergibt sich ein vergleichsweise weiterer
Umfang des 8§ 16 Abs. 1 F-VG, was fur eine umfassendere Verordnungskompetenz des
Bundes sprechen kann. Die Ubergdnge zwischen diesen beiden Ansatzpunkten sind nach
herrschendem Meinungsstand letztlich flieBend. Die Gutachter wiesen auch darauf hin, dass
eine strikte Grenzziehung zwischen formellen und materiellen Bestimmungen teilweise kaum

maoglich ist.
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Nach einer umfassenden Wirdigung der genannten Ansatze ordneten die Gutachter auf
Grundlage ihrer Erkenntnisse die einzelnen Bestimmungen des Begutachtungsentwurfs zur

VRV 2015 insgesamt vier Kategorien zu:

= Die Bestimmungen der Kategorie 1 stellen den ;Kernbestand‘ der VRV dar und sind
.Jjedenfalls“ von der Kompetenznorm des § 16 Abs. 1 F-VG erfasst.

= Die Bestimmungen der Kategorie 2 treffen bereits imateriell-inhaltliche Regelungen,
sind aber als ,notwendige“ materielle Erganzung zu ,Form und Gliederung® im
engsten Sinn zu betrachten und kénnen daher ;héchstwahrscheinlich“ in der VRV
geregelt werden.

= Bei den Bestimmungen (der Kategorie '3 handelt es sich um all jene Bestandteile,
welche die Ermittlung der zu verwendenden RechnungsgréRen betreffen, also im
Wesentlichen um Bewertungsvorschriften. Diese Bestimmungen sind bei weiter
Auslegung der Kompetenzverteilung ,wahrscheinlich“ noch Bestandteil der VRV, aber

die gegenteilige Meinung kénne ebenso vertreten werden.

= Die in Kategorie 4 eingereihten Vorschriften Gberschreiten die dem Bund eingeraumte
Verordnungskompetenz und kdnnen daher mit hoher Wahrscheinlichkeit inurim Wege

einer Art 15a B-VG-Vereinbarung geregelt werden.

= Eine Sonderstellung nehmen die Anlagen ein, welche allerdings nicht Gegenstand
der Begutachtung waren und deren Zuordnung in die vier Kategorien den
Vorschriften der VRV selbst folgt.

Der Grofteil der Bestimmungen des Begutachtungsentwurfs wurde den Kategorien 1 bis 3
zugeordnet und damit zumindest noch ,wahrscheinlich® als Bestandteil der VRV

eingeschatzt.

Die Gutachter wiesen darauf hin, dass eine (Uberschreitung der Verordnungskompetenz des
Bundes nach § 16 Abs. 1 F-VG zur Verfassungswidrigkeit der betroffenen Bestimmungen
und somit zu deren Aufhebung durch den Verfassungsgerichtshof (VIGH) fiihren kann,
zumal eine engere Auslegung des Kompetenztatbestands ebenso vertreten werden kann.
Die Gutachter regten an, ein Kompendium aller relevanten Bestimmungen in einem
Dokument zu erarbeiten, weil sowohl die in der VRV als auch die in einer Vereinbarung nach
Art 15a B-VG zu regelnden Elemente — unabhangig von ihrer konkreten Zuordnung — eine
inhaltliche Einheit darstellen. Um auch bei allfalligen Anderungen eine einheitliche
Behandlung der Bestimmungen sicherzustellen, sollte langfristig auch eine

kompetenzrechtliche Klarstellung in Erwdgung gezogen werden.
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4.4 Uberarbeitung des Verordnungsentwurfs durch das BMF und Entwurf der
Art. 15a B-VG-Vereinbarung

4.4.1 Anpassungen des VRV-Entwurfs gegeniber dem Begutachtungsentwurf

Entsprechend einer Vereinbarung mit den Landern hat das BMF die Ergebnisse des
Gutachtens inhaltlich nicht weiter hinterfragt, sondern der Uberarbeitung des
Begutachtungsentwurfs nach dem Begutachtungsverfahren zugrunde gelegt. Die
urspriinglich im Begutachtungsentwurf enthaltenen Regelungen, die von den Gutachtern in
die Kategorie 4 eingereiht wurden (Uberschreiten ,mit hoher Wahrscheinlichkeit die dem
Bund (ingerdumte Verordnungskompetenz), entnahm das BMF daher wieder dem
Verordnungsentwurf und behielt diese einer Regelung durch eine
Art. 15a B-VG-Vereinbarung wor. Dies Dbetrifft insbesondere die (mittelfristige
Haushaltsplanung, die Bestimmungen zur Wirkungsorientierung, die barrierefreie
Zurverfuigungstellung von Voranschldgen und Rechnungsabschliissen im Internet, die
verpflichtenden Erlduterungen zu den Budgetsalden und Voranschlagsabweichungen und
das (Risikomanagement. Zu den Beteiligungen wurde der Text entsprechend den
Anregungen aus den Stellungnahmen prazisiert. Das Inkrafttreten soll erst nach den
Ergebnissen der noch folgenden Diskussion endgultig festgelegt werden.

Das BMF erachtet den nunmehr vorgelegten VGR-Entwurf im Hinblick auf die Ergebnisse
des Gutachtens, das weit Uber die Position der Lander hinausgeht und auch bei weiteren
Bestimmungen auf Unsicherheiten hinweist, als einen sehr weitreichenden Kompromiss.
Daruber hinausgehende Regelungen in der VRV wirden jedenfalls zu einer Anfechtung beim
VfGH fuhren und kénnten das Projekt geféahrden oder verzégern.

Der RH verbleibt hingegen auch nach Vorlage des Gutachtens bei seiner zum

Begutachtungsentwurf geduf3erten Auffassung.

4.4.2 Entwurf der Vereinbarung gem. Art. 15a B-VG

Vom BMF wurde mit Stand 3. Juli 2015 auch ein erster Entwurf flr eine Vereinbarung
gem. Art. 15a B-VG Ubermittelt, der bereits alle Vorschlage im Haber/Kofler-Gutachten
beriicksichtigt. Die wesentlichen Regelungsinhalte des Entwurfs betreffen u.a. jene

Bestimmungen, die dem Begutachtungsentwurf zur VRV entnommen wurden:

= Gemeinsame Grundsétze der Haushaltsfiihrung der Gebietskorperschaften

=  Grundséatze der Wirkungsorientierung (sofern diese bei der Haushaltsfiihrung

angewendet wird)
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= Risikomanagement
= Erarbeitung gemeinsamer Kontenrichtlinien

= Diverse erganzende Bestimmungen zur VRV 2015, die auf einzelne
VRV-Regelungen Bezug nehmen bzw. einige der nachfolgend dargestellten offenen
Themen behandeln.

5 Herangetragene offene Themen

Im Schreiben des BMF und des RH vom 6. Juli 2015 wurden die noch offenen Themen, tber
die entweder mit den Landern oder mit dem RH noch kein abschlieRender Konsens erzielt
werden konnte, an den Budgetausschuss herangetragen, damit dessen Position in die

Beratungen einflieRen kann.

5.1 Umfang der Verordnungsermachtigung in § 16 Abs. 1 F-VG

Die Lander vertreten ein engeres Verstandnis des § 16 Abs. 1 F-VG und gehen davon aus,
dass der urspringliche Begutachtungsentwurf die verfassungsrechtliche
Verordnungsermdachtigung erheblich  Uberschreitet, weil er nicht nur formelle
Gliederungselemente enthalt, sondern auch inhaltliche Regelungen trifft (z.B. zu
Grundsatzen der Veranschlagung und Verrechnung, zur Bewertung, zum Inhalt der
Vermdgensrechnung). Sie sind der Auffassung, dass die von den Gutachtern in die
Kategorien 2, 3 und 4 eingereihten Bestimmungen des Begutachtungsentwurfs in einer
Art. 15a B-VG-Vereinbarung geregelt  werden missen, weil geman dem
Haber/Kofler-Gutachten wichtige Argumente gegen eine Subsumtion unter den § 16 F-VG
sprechen und der Ausgang eines allfélligen Verfahrens beim VfGH als offen bezeichnet
werden muss. Aus Sicht der Lander besteht bis auf wenige Ausnahmen uber die inhaltliche
Ausgestaltung der Regelungen Einvernehmen, daher ist die Form der Regelung fur kinftige

Anderungen relevant.

Als Kompromissvariante wird von den Landern vorgeschlagen, dass der Bundesminister fir
Finanzen im Einvernehmen mit dem RH jene Teile in einer Verordnung erlasst, die gemaf
dem Gutachten jedenfalls mittels Verordnung (Kategorie 1) regelbar sind. Sodann soll der
gesamte Text (Verordnungsteile und dariber hinausgehende Teile) in eine
Art. 15a B-VG-Vereinbarung aufgenommen werden, um der Empfehlung der Gutachter nach
einem einheitlichen Text zu entsprechen. Die Art. 15a B-VG-Vereinbarung soll so formuliert
werden, dass die Regelungskompetenz des Bundesministers fir Finanzen hinsichtlich der
Verordnung nicht eingeschrankt wird. Bei einer spateren Anderung der VRV ohne
Einvernehmen mit den Landern soll aber deren Mdglichkeit aufrecht bleiben, die Frage der
Regelungskompetenz des Finanzministers durch den VfGH klaren zu lassen.
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Die nachfolgend angefiihrten Punkte sind inhaltlich zum grof3en Teil abgestimmt und es
besteht Einvernehmen zwischen BMF und RH, dass diese jedenfalls zu regeln sind. Das
BMF sieht jedoch nach Verhandlungen mit Landern und dem Stadte- und Gemeindebund
sowie nach Einholung des angefiihrten Gutachtens die Notwendigkeit, den gréf3ten Teil der
diesbeziglichen Regelungen in eine Art. 15a B-VG-Vereinbarung aufzunehmen, weshalb
diese Punkte nicht mehr in den ubermittelten Entwurf zur VRV aufgenommen wurden. Der
RH erachtet hingegen im Hinblick auf den Wortlaut des 8 16 Abs.1 F-VG und den Bezug zur
Fiskalrahmenrichtlinie und zum ESVG 2010 eine Regelung dieser Punkte im Rahmen der
VRV fiur geboten. Seiner Ansicht nach verbleiben fir eine tber die VRV hinausreichende
Art. 15a B-VG-Vereinbarung nur zwei Themenbereiche: die Ausdehnung der VRV auf
Gemeindeverbande und die Verpflichtung von Landern und Gemeinden zur Anwendung der

Wirkungsorientierung bei der Haushaltsflihrung im Ausmalf3 des Bundes.

5.2 Wesentliche Bestimmungen hinsichtlich von Beteiligungen, Stiftungen,
Anstalten und Fonds
Der RH halt es aus Griinden der Vollstandigkeit der Angaben im Rechnungsabschluss und

der erforderlichen Transparenz fir unerlasslich,

= die von der Gebietskdrperschaft verwalteten Einrichtungen (Anstalten, Stiftungen und

Fonds) in einer Anlage zum Rechnungsabschluss darzustellen und

=  mittelbare Beteiligungen ab einer durchgerechneten Beteiligungshéhe von mehr als

50 % im Anhang zum Rechnungsabschluss auszuweisen.

Der RH ist der Ansicht, dass die Festlegung der erforderlichen Darstellungen im
Rechnungsabschluss oder in dessen Anlagen die Gliederung des Rechnungsabschlusses
betrifft und deshalb in der VRV zu regeln ist. Er halt es weiters aus Grinden der
Transparenz, Vollstéandigkeit und Vergleichbarkeit fur dringend geboten, dass von
Gebietskdrperschaften verwaltete Anstalten, Stiftungen und Fonds zu den ,verbundenen
Unternehmen® zéhlen und mit ihnrem geschéatzten Nettovermdgen in der Vermdgensrechnung

auszuweisen sind.

Nach Ansicht des BMF besteht Einigung Uber den oben angefiihrten Ausweis in den Anlagen
zum Rechnungsabschluss. Es wird jedoch darauf verwiesen, dass die Lander den Ansatz
der Stiftungen, Fonds und Anstalten in der Vermdgensrechnung ablehnen und eine
nachrichtliche Darstellung unter der Vermdgensrechnung bevorzugen. Die verwalteten
Einrichtungen sind eigensténdige juristische Personen, deren Vermdgen nicht der vollen

Willensbildung oder Verwertbarkeit der jeweiligen Gebietskdrperschaft unterliegt. Die
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Bezeichnung von Stiftungen, Fonds und Anstalten als Beteiligungen wird als irrefiihrend
angesehen, weil es sich nicht um Kapitalgesellschaften handelt. Das Bundeshaushaltsrecht
sieht jedoch vor, vergleichbare Einrichtungen in der Vermégensrechnung darzustellen; dabei
handelt es sich jedoch um eine Uberschaubare, taxativ aufgezahlte Liste. Fur die Lander und
Gemeinden kann die Liste nicht taxativ abschlossen werden, sodass eine allgemeine
Formulierung zu finden war, welche die Kontrolle der Gebietskdrperschaft tber diese
Einrichtung definiert. In Anbetracht dessen, dass die Ausweisung unter der
Vermodgensrechnung nachrichtlich Transparenz und Information sichert und die
Zugriffsmoglichkeiten auf die verwalteten Einrichtungen beschrankt sind, sei es dem BMF

moglich, dem Kompromiss zuzustimmen.

Nach Einschéatzung der Gutachter gehéren diese Bestimmungen ebenso wie jene zum
Ausweis der mittelbaren Beteiligungen nicht zum Geltungsbereich der VRV. Diese sollen

daher in einer Art. 15a B-VG-Vereinbarung geregelt werden.

5.3 Mittelfristige Haushaltsplanung

Nach Ansicht des RH ist die mittelfristige Haushaltsplanung eine zwingende Vorgabe der
EU-Fiskalrahmenrichtliniet und hat wesentliche Ruckwirkungen sowohl auf die einzelnen
Voranschlage als auch auf die Rechnungsabschliisse der Gebietskorperschaften und deren
Vergleichbarkeit. Eine Bezugnahme auf die mittelfristige Haushaltsplanung in der VRV ist
daher geboten. Nach Einschatzung der Gutachter und des BMF gehort die mittelfristige
Haushaltsplanung nicht zum Geltungsbereich der VRV und sollte daher in einer
Art. 15a B-VG-Vereinbarung geregelt werden.

5.4 Wirkungsorientierung

Eine generelle gebietskorperschaftentibergreifende verfassungsrechtliche Verpflichtung zur
Wirkungsorientierung besteht nicht. Art. 13 Abs. 3 B-VG normiert jedoch, dass Bund, Lander
und Gemeinden bei der Haushaltsfihrung die tatséchliche Gleichstellung von Frauen und
Mé&nnern anzustreben haben. Im Begutachtungsentwurf war daher noch eine Verpflichtung
vorgesehen, die diesbeziglichen Ziele, MalRnahmen und Indikatoren im Voranschlag
darzustellen. Diese Regelung stellt nach Auffassung des RH und des BMF ein wesentliches
Element der kunftigen VRV dar, wurde aber im Hinblick auf das Gutachten, das dafir keine
kompetenzrechtliche Deckung sieht, nicht mehr in den vorgelegten VRV-Entwurf

aufgenommen.

Sofern Lander und Gemeinden Grundsatze der Wirkungsorientierung anwenden, sind dazu

generelle Regelungen im Entwurf zur Art. 15a B-VG-Vereinbarung vorgesehen.
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5.5 Verpflichtende Erlauterungen zu Budgetsalden und
Voranschlagsabweichungen

Im Sinne von Transparenz und Vergleichbarkeit ist die Verpflichtung zu entsprechenden
Erlauterungen von Budgetsalden und Abweichungen von Voranschlagen im jeweiligen
Rechnungsabschluss aus Sicht des RH und des BMF fiur die Vereinheitlichung wesentlich
und deshalb in der VRV zu regeln. Nach Auffassung der Gutachter ist jedoch auch dieser
Themenbereich in einer Vereinbarung nach Art. 15a B-VG zu regeln und wurde daher vom
BMF fir diese Vereinbarung vorgesehen.

5.6 Anlagenbuchfuhrung, Inventarverzeichnis, Uberleitung von
Vermdgenswerten in die Vermdgensrechnung

Regelungen zum Themenbereich Anlagenbuchfihrung und Inventarverzeichnis sowie die
Uberleitung der Vermogenswerte in die Vermdgensrechnung sind nach Auffassung des RH
zentral, um die Nachvollziehbarkeit und Vergleichbarkeit der Vermdgensrechnung in den
Rechnungsabschliissen der Gebietskorperschaften zu gewéhrleisten. Das BMF weist darauf
hin, dass diese Instrumente der laufenden Verrechnung zuzurechnen sind und ist — wie auch
die Gutachter — der Ansicht, dass die Regelung in der Art. 15a B-VG-Vereinbarung zu

erfolgen hat.

5.7 Barrierefreie Zurverfugungstellung von Voranschlagen und
Rechnungsabschliissen im Internet

Die Verdffentlichung von Voranschlagen und Rechnungsabschliissen im Internet ist ein
Gebot der Transparenz und nach Auffassung des RH ein wesentlicher Aspekt der Form und
damit zulassiger Gegenstand der VRV-Regelungen. Nach Auffassung des BMF herrscht
Uber die Verdffentlichung Einvernehmen, es konnte die damit verbundene
Datenschutzproblematik aber bisher noch nicht ausgerdumt werden. Die Regelung wird von
den Gutachtern als Uber Form und Gliederung hinausgehend angesehen, weshalb eine
inhaltlich gleichwertige Norm als Teil der Art. 15a B-VG-Vereinbarung vorgeschlagen wird,

sofern keine datenschutzrechtlichen Bedenken bestehen.

5.8 Risikomanagement fir Finanzinstrumente

Dieser Punkt ist nach Ansicht des BMF und RH jedenfalls zu regeln. Das BMF sieht nach
Verhandlungen mit den Landern, Stadte- und Gemeindebund und den Ergebnissen des
Gutachtens die Notwendigkeit der Regelung in einer Art. 15a B-VG-Vereinbarung, weil es
sich bei Regelungen zum Risikomanagement vor allem um inhaltliche, materielle
Regelungen handelt. Der RH erachtet hingegen Vorgaben an Gebietskorperschaften, in den
Rechnungsabschliissen Angaben zum Risikomanagement auszuweisen, hingegen als ein

Gliederungselement und sieht diese Regelungen als Teil der VRV.
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5.9 Inkrafttreten der VRV und Behandlung von Gemeinden

Der RH geht davon aus, dass die VRV 2015 fur Lander und fiir Gemeinden, die der Kontrolle
des RH unterliegen (Uber 10.000 Einwohnerinnen), ab dem Finanzjahr 2018 anzuwenden ist
und langere Ubergangsfristen nicht erforderlich sind. In jenen Gemeinden, die nicht der
Kontrolle des RH unterliegen, soll bundeslanderweise einheitlich die Umstellung auf die
neuen Regelungen bis spatestens 2020 erfolgen. Das BMF verweist darauf, dass die Lander
mehrheitlich aufgrund der langen Verhandlungen und der Bedeutsamkeit der Reform fir ein
Inkrafttreten ab 2020 eintreten. Das BMF will Uber dieses Thema erst nach Klarung aller

anderen offenen Themen entscheiden.

Die im Entwurf zur VRV vorgesehene Hervorhebung verwaltungsékonomischer Prinzipien fur
Gemeinden unter 10.000 Einwohnerlnnen entspricht dem besonderen Wunsch des
Gemeindebundes. Der RH erachtete dies fur entbehrlich, weil es zuséatzliche
Interpretationsspielraume eroffnet. Aus Sicht des BMF gilt dieses Prinzip inhaltlich trotzdem
fur alle Gebietskorperschaften, die Hervorhebung der Kleingemeinden andert daran nichts.

Der RH will sichergestellt haben, dass die VRV 1997 und die VRV 2015 nicht parallel gelten.
Eine Regelung in der VRV 2015 soll beinhalten, dass die VRV 1997 aul3er Kraft tritt, sobald
die Gemeinden, die nicht seiner Prifungskompetenz unterliegen, die VRV 2015 anzuwenden
haben. Laut BMF besteht hier kein Dissens.

Aus Sicht des RH sollte der Verweis auf bestehende Buchhaltungssysteme im Sinne der
Vereinheitlichung und Transparenz in den Erlauterungen entfallen, um Missverstandnissen
und Fehlinterpretationen vorzubeugen. Inhaltlich hat der Gemeindebund angekindigt,
verschiedentlich bei seiner laufenden Verrechnung auf bestehende Systeme aufbauen zu
wollen. Sowohl RH als auch BMF gehen davon aus, dass eine Evaluierung der VRV 2015
unter Einbindung der Landern und Gemeinden so rechtzeitig stattfinden soll, dass auf Basis
von Praxiserfahrungen sichergestellt werden kann, dass ab 2025 alle Gebietskdrperschaften

das tatsachlich beste System der Verrechnung und Rechnungslegung anwenden.

6 Stellungnahme des Budgetdienstes

6.1 Gegenstand der Stellungnahme und Beurteilung

Der Budgetdienst teilt uneingeschrankt die Auffassung, dass einheitliche und vergleichbare
Voranschlage und Rechnungsabschlisse aller Gebietskorperschaften zur verlasslichen
Beurteilung der finanziellen Lage der Gebietskorperschaften und des Gesamtstaates und zur

erforderlichen finanziellen Steuerung unerldsslich sind. Da dies durch die bisherige
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Rechtslage nicht sicherstellt werden konnte, begrif3t der Budgetdienst die Initiative der
Bundesregierung und die weitgehende Einigung in den bisherigen Verhandlungen. Jene
Punkte, zu denen bereits ein umfassender Konsens aller Parteien erzielt werden konnte,
bilden aus Sicht des Budgetdienstes eine sehr gute Grundlage und werden nicht weiter

erortert.

Die Beurteilung des Budgetdienstes beschrankt sich daher im Wesentlichen auf jene offenen
Fragen, die im Schreiben des BMF und des RH vom 6. Juli 2015 an den Budgetausschuss
des Nationalrates herangetragen wurden. Zur Begriindung und Nachvollziehbarkeit der
Beantwortung sind jedoch teilweise etwas umfassendere und grundlegende Betrachtungen
erforderlich, die vorangestellt werden.

6.2 Kompetenzrechtliche Uberlegungen

6.2.1 Bedarfskompetenz des Bundesministers fur Finanzen

Mit 8 16 Abs. 1 F-VG hat der Bundesverfassungsgesetzgeber eine Bedarfskompetenz fir
den Bundesminister fur Finanzen (im Einvernehmen mit dem RH) geschaffen, Form und
Gliederung der Voranschlage und Rechnungsabschliisse der Gebietskdrperschaften
insoweit zu regeln, als dies zur Vereinheitlichung erforderlich ist. Ist nach Auffassung des
Bundesministers fir Finanzen eine Vereinheitlichung erforderlich, so kann der
Bundesminister diese Bedarfskompetenz auch austiben und durch Verordnung eine
entsprechende Regelung fir Form und Inhalt treffen. Nach Ansicht des Budgetdienstes ist
dabei jenes Instrument zu wahlen, dass verfassungsrechtlich vorgezeichnet ist und den

angestrebten Zweck der Vereinheitlichung bestmdglich erfullt.

Die Beurteilung, ob und inwieweit eine Vereinheitlichung erforderlich ist, obliegt dem
Bundesminister fur Finanzen (im Einvernehmen mit dem RH) und wird nach objektiven
Gesichtspunkten (z.B. zur gesamtstaatlichen fiskalischen Steuerung, Beurteilung der
Vermogenslage oder von Haftungsvolumina, Vergleichbarkeit fur Zwecke des

Finanzausgleichs, Erfullung europarechtlicher Vorgaben) vorzunehmen sein.

Nach Meinung des Budgetdienstes ist durch die Haushaltsrechtsreform des Bundes, die
verfassungsrechtlich verankerte innerstaatliche Verpflichtung der Gebietskérperschaften zur
Koordination der Haushaltsfihrung und die europarechtlichen Vorgaben durch die Reform
des Stabilitats- und Wachstumspakts (,Sixpack® mit Fiskalrahmenrichtlinie) ein neues und
erhohtes Erfordernis nach Vereinheitlichung, insbesondere nach Vergleichbarkeit der

Voranschldage und Rechnungsabschliisse entstanden.
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In der Heiligenbluter Vereinbarung aus 1974 haben sich Bund, Lander und Gemeinden
verpflichtet, eine entsprechende Regelung nur einvernehmlich zu erlassen. Obwohl diese
Vereinbarung keine rechtliche Verpflichtung des Bundesministers fiir Finanzen begrundet, ist
eine  einvernehmliche  Vorgangsweise  auch aus  Grunden der  ho6heren
Umsetzungswahrscheinlichkeit ~ vorzuziehen, sofern  dadurch  die  notwendige
Vereinheitlichung zeitgerecht auch erreicht werden kann.

6.2.2 Umfang der Regelungskompetenz

Durch § 16 Abs. 1 F-VG wird der Bundesminister fir Finanzen zur Schaffung einer
(gesetzesvertretenden Verordnung erméachtigt: Nimmt er die Bedarfskompetenz in Anspruch,
verlieren die Lander im Ausmald der Regelung des Bundes die Zusténdigkeit zur Erlassung
eigener Vorschriften und geltende Regelungen treten aul3er Kraft. Die Regelungskompetenz
ist insofern beschrankt, als sie sich nur auf Voranschlage und Rechnungsabschliisse bezieht
und dabei wiederum nur auf deren Form und Gliederung. Soweit eine Verordnung diesen
Umfang Uberschreitet, wére sie verfassungswidrig und die Lander kénnten beim VIGH deren
Aufhebung erwirken. Durch diese Beschrénkung bringt der Verfassungsgesetzgeber zum
Ausdruck, dass er mit dieser Bestimmung nicht in die materielle Haushaltsautonomie und in
die Haushaltfihrung der Lander und Gemeinden eingreifen wollte und diese im

verfassungsrechtlich gewéhrleisteten Umfang unangefochten bleibt.

Umfasst sind im Rahmen des Budgetkreislaufs somit nur die Erstellung des Voranschlags
und die Rechnungslegung durch den Rechnungsabschluss. Diese beiden Begriffe werfen
aus Sicht des Budgetdienstes vergleichsweise wenige Probleme auf und sind sowohl in der
historischen Interpretation als auch von der inhaltlichen Zielsetzung her klar umschrieben.
Die Rechnungsabschlisse sind dabei als Pendant zu den Voranschlagen im Budgetkreislauf
zu betrachten. Eine Regelung fir darlber hinausgehende Planungs- und
Rechnungssysteme, insbesondere eine verbindliche Form und Gliederung fur die
mittelfristige Haushaltsplanung, kann nach Ansicht des Budgetdienstes nicht mehr auf die
Erméachtigung in 8 16 Abs. 1 F-VG gestitzt werden und misste einer gesonderten Regelung
vorbehalten bleiben.

GroRere Auslegungsprobleme sind hingegen mit den Begriffen ,Form und Gliederung“ der
Voranschlage und Rechnungsabschliisse verbunden.
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6.2.3 Materieller Gehalt der Regelungskompetenz von ,,Form und Gliederung*

Das Gutachten von Haber/Kofler fuhrt zur Reichweite des § 16 Abs. 1 F-VH aus, dass diese
bisher weder in der Rechtsprechung noch im Schrifttum umfassend untersucht wurde. Auch
die dazu zitierte Literatur ist Uberwiegend bereits Jahrzehnte alt und beriicksichtigt daher den
rechtlichen Kontext, der durch Weiterentwicklungen im Haushaltswesen (z.B. Ausbau der
Koordinationsverpflichtungen, gesamtstaatliche Betrachtungsweise entsprechend den
EU-Vorgaben, Haushaltsrechtsreform des Bundes) entstanden ist, noch nicht. Sie kommt

Uberdies zu keinem eindeutigen Ergebnis.

Die Gutachter unterscheiden zwischen einem engeren Verstandnis des § 16 Abs. 1 F-VG
aufgrund einer strengeren formellen Wortinterpretation von ,Form und Gliederung® und
einem vergleichsweise weiteren Umfang bei einer Orientierung am Sinn und Zweck der
Regelung. Im Ergebnis halten sie beide Varianten fur grundséatzlich vertretbar, neigen aber

etwas starker der weiteren Auslegung zu.

Nach Ansicht des Budgetdienstes kdnnen einzelne Begriffe nicht isoliert herausgegriffen
werden, sondern mussen immer im Kontext der gesamten Bestimmung gelesen werden.
Auch bei einer Wortinterpretation ist der Nebensatz zu bericksichtigen, dass die Regelung
zur  Vereinheitlichung von  Voranschlagen und  Rechnungsabschlissen  der
Gebietskdrperschaften filhren muss. Die verwendeten Begriffe sind so zu verstehen, dass
dadurch die Zielsetzung der Norm jedenfalls erreicht werden kann. Andernfalls misste dem
Verfassungsgesetzgeber unterstellt werden, dass er eine inhaltlich unanwendbare oder
sinnwidrige Regelung treffen wollte. Die Festlegung einer formalen Gliederung der
Voranschldage und Rechnungsabschliisse ohne eine ausreichende materielle Definition des
Begriffsinhalts der einzelnen Positionen fiihrt aber gerade zu keiner Vereinheitlichung, weil
unter formal gleichlautenden Positionen unterschiedliche Geschéftsfalle erfasst oder diese
vollig unterschiedlich bewertetet werden kdnnten. Auch nach einer strikten Wortinterpretation
muss daher der Umfang der Erméachtigung des Verordnungsgebers so weit reichen, dass er
die zur Vereinheitlichung von Form und Gliederung notwendige inhaltliche Prazisierung

vornehmen kann.

Fir die Auslegung von Kompetenzbestimmungen, und eine solche stellt auch die
Verordnungserméachtigung in 8 16 Abs. 1 F-VG dar, wird vielfach die Versteinerungstherorie
zuriickgegriffen. Die Begriffsinhalte sind demnach so zu verstehen, wie sie in der
Rechtsordnung zum Zeitpunkt des Inkrafttretens (1948) der Verfassungsvorschrift verwendet
wurden. Das Haber/Kofler-Gutachten enthalt umfangreiche Belege zum Begriffsverstandnis

im Versteinerungszeitpunkt, auf die verwiesen wird (z.B. Verordnung tber die Aufstellung
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und Ausfuihrung des Haushaltsplanes der Gemeinden (GemHVO) vom 4. September 1937,
dRGBI | 1973, S 921, Aktiengesetz 1937 (dRGBI | 1937, S 107). Insbesondere aber die vom
Bundesministerium fir Finanzen im Einvernehmen mit dem Rechnungshof erlassenen
Richtlinien fur die Voranschlage und Rechnungsabschliisse der Lander, Gemeindeverbénde
(Bezirke als Selbstverwaltungskorper) und Gemeinden (AOF 1949/138) aus 1949, die
,materielle” und ,formale Richtlinien“ umfassen und sich bereits auf 8 16 Abs. 1 F-VG stitzen
sind aus Sicht des Budgetdienstes eine wichtige Quelle. Wie die Gutachter ausfiihren liefern
die von ihnen zitierten Rechtsquellen jedoch kein eindeutiges Ergebnis fir das damalige
Verstandnis von ,Form und Gliederung®. Die seinerzeitigen Regelungen waren jedoch immer
auch mit materiellen Komponenten oder inhaltlichen Erlauterungen verknipft und

erschopften sich nicht in einer bloRen Vorgabe des ,Layouts**2.

Im Rahmen des durch die Versteinerungstheorie ermittelten Sinngehalts einer
Kompetenznorm ist auch eine intrasystematische Fortentwicklung mdglich, die neuere
Entwicklungen beriicksichtigt.® Versteinerte Begriffe sind demnach nach ihrem abstrakten
Gehalt zu beurteilen.”* Regelungen zu Form und Gliederung von Voranschlagen und
Rechnungsabschliissen — sowohl im 6ffentlichen als auch im privaten Rechnungswesen —
waren historisch immer auch mit materiellen Bestimmungen oder Verweisen verknlpft, weil
ihr Sinngehalt ansonsten nicht zu erfassen ware. All diese inhaltlichen Prazisierungen dienen
wesentlich einer  Vergleichbarkeit der  Rechnungslegung.  Wenngleich  der
Verfassungsgesetzgeber 1948 primar auf den Finanzausgleich anstellte, sind im Rahmen
der intrasystematischen Fortentwicklung des Rechtsgebiets auch nachfolgende
Entwicklungen zum offentlichen Rechnungswesen zu beachten, die sich etwa aus
Verfassungsanderungen, der Haushaltsrechtsreform des Bundes und europarechtlichen
Entwicklungen ergeben haben, und als systematische Fortentwicklung eines

Regelungsansatzes zu verstehen sind.

12 Haber/Kofler: Kompetenzrechtliche Uberlegungen zum Entwurf einer Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung
2015 (unveroffentlicht), S. 18ff

13 Vgl. Mayer/Kucsko-Stadimayer/Stdger, Bundesverfassungsrecht, 11. Auflage 2015, S. 184

14 Berka, Verfassungsrecht, 5. Auflage 2014, S. 133
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Zu einem Klareren Ergebnis fihrt nach Ansicht des Budgetdienstes eine rein teleologische
Interpretation. Der Zweck der Norm ist die (wirtschaftliche) Vergleichbarkeit von
Voranschlagen und Rechnungsabschlissen. Eine Vergleichbarkeit kann aber nicht durch
gleiche Positionsbezeichnungen herbeigefiihrt werden, sondern erfordert auch die Erfassung
gleicher Inhalte und gleicher Wertanséatze innerhalb dieser Positionen. Andernfalls kann das
Ziel nicht erreicht werden. Die Verordnungskompetenz umfasst daher aus Sicht des
Budgetdienstes auch die zur Vergleichbarkeit notwendigen Begriffsdefinitionen sowie die
inhaltlichen Ansatz- und Bewertungsregeln. Nur wenn in der VRV grundlegende
Gliederungs-, Ansatz- und Bewertungsfragen geregelt werden, kann das angestrebte Ziel
der Vergleichbarkeit erreicht werden.

Letztlich ist die Beurteilung der Kompetenzfrage aber nicht eindeutig l6sbar und kann vor
allen der Judikatur des VfGH mnicht wvorgreifen. Da zur Klarung des Umfangs der
Regelungskompetenz des Bundesminister flr Finanzen noch keine Judikatur des VfGH
vorliegt, weder das eingeholte Gutachten noch die vorhandene Literatur eindeutige
Ergebnisse liefern und die Lander teilweise eine deutlich engere Sicht vertreten, kann
letztlich nicht ausgeschlossen werden, dass der VfGH im Falle einer Anfechtung zu
restriktiveren Ergebnissen kommt. Durch eine kompetenzrechtliche Klarstellung in der
Finanzverfassung kénnten die bestehenden Unsicherheiten ausgeraumt und die
langjahrigen Diskussionen Uber den Umfang der Regelungskompetenz des Bundes einer
Klarung zugefiihrt werden. Aus Sicht des Budgetdienstes ware dies daher die préferierte
Lésungsvariante, die eine rechtlich saubere und unbestreitbare Losung fir die notwendige

Vereinheitlichung in einem Dokument ermdglicht.

6.2.4 Europarechtliche Anforderungen

Europarechtliche Vorgaben verpflichten die Republik und der Bund haftet gegeniiber der EU
fur deren Einhaltung. Sie beinhalten aber keine Vorgaben dazu, wie diese innerstaatlich
umzusetzen sind. Insbesondere filhren sie auch zu keinen Anderungen in der
innerstaatlichen Kompetenzverteilung. Grundlage fur die Erlassung der VRV ist daher
weiterhin ausschlief3lich der 8 16 Abs. 1 F-VG. Eine Bedeutung kommt ihnen aber allenfalls
im Rahmen der intrasystematischen Fortentwicklung des Rechtsgebiets zu, dem bestimmte
kompetenzrechtliche Begriffe zugehodren. Sie sind daher beim Verstéandnis von Form und
Gliederung von Voranschlagen und Rechnungsabschlissen beachtlich, wenn sie dazu

Aussagen treffen.
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6.3 Rechtspolitische Uberlegungen

6.3.1 Einheitlichkeit der Norm

Die derzeit vorliegenden Entwirfe sehen vor, dass inhaltlich zusammengehérige
Bestimmungen teilweise in der neuen VRV 2015, teilweise in einer abzuschlieRenden
Vereinbarung gemaR Art. 15a B-VG geregelt werden sollen. Bereits im Gutachten von
Haber/Kofler wurde darauf hingewiesen, dass sich daraus eine gewisse Gefahr der
Unulbersichtlichkeit der inhaltlich jedenfalls eng miteinander zusammenh&ngenden
Bestimmungen ergibt und angeregt, zur Erleichterung der Vollziehung ein Kompendium oder
eine andere (geeignete Zusammenfassung aller relevanten Bestimmungen als
Arbeitsmaterialien zu erstellen. Von den Landern wurde dazu vorgeschlagen, unbeschadet
der weiterhin bestehenden Regelungskompetenzen den gesamten Text in die

Art. 15a B-VG-Vereinbarung zu tbernehmen.

Dem Vorschlag der Lander sollte aus Sicht des Budgetdienstes nicht naher getreten werden.
Damit wirden einerseits zusatzliche Auslegungsprobleme und voéllig neue rechtliche
Fragestellungen entstehen, beispielsweise zum Verhéltnis der Normen zueinander, zu den
Auswirkung von Anderungen einer Norm auf die andere, zum Wegfall von erlauternden
Bestimmungen (z.B. durch Kiindigung der Art. 15a B-VG-Vereinbarung) auf die Grundnorm
oder zum Umfang der jeweiligen Landtagsbeschliisse. Andererseits wirde durch das unklare
Verhdltnis der Normen zueinander auch eine Weiterentwicklung des offentlichen
Rechnungswesens und der VRV beeintrachtigt werden, weil jeweils nicht nur der Inhalt

sondern auch die geeignete Regelungsquelle langwierige Verhandlungen erfordern kénnten.

Aus Sicht des Budgetdienstes sollten Vermischungen inhaltlich eng verknupfter
Bestimmungen in unterschiedlichen Rechtsquellen mit einem sehr unterschiedlichen
Rechtssetzungsprozess und unterschiedlichen Normgebern vermieden werden. Die
Regelungen in der VRV 2015 sollten einen geschlossenen und selbsttragenden
Normenkomplex fir die Voranschldge und Rechnungsabschlisse bilden. Dies kann nach
dem Verstandnis des Budgetdienstes zum bestehendem Umfang der Regelungskompetenz

auch weitgehend erreicht werden.

6.3.2 Weiterentwicklung der Rechnungslegungsvorschriften

Langstens funf Jahre nach Einfihrung des BHG 2013 ist eine umfassende externe
Evaluierung durchzufihren. Derzeit erfolgt eine erste interne Evaluierung auf Basis der
bisherigen Erfahrungen. Aus diesen Evaluierungen sind auch rechtliche Anderungen beim

BHG 2013 zu erwarten, die moglicherweise auch Auswirkungen auf die Form und
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Gliederung der Voranschlage und Rechnungsabschlisse haben kénnten.

Daruber hinaus gibt es auch auf europaischer Ebene Initiativen, das 6ffentliche
Rechnungswesen der Mitgliedstaaten durch européaische Rechnungsfiihrungsnormen fir den
offentlichen Sektor zu vereinheitlichen und so eine besserer Vergleichbarkeit und
Analyseméglichkeit der finanziellen Lage der Mitgliedstaaten zu schaffen™. Diese werden als
wichtige Grundlage fur die weitere steuerliche und haushaltspolitische Integration in der EU
betrachtet. Auf Basis der International Public Accounting Standards (IPSAS), die auch den
Bestimmungen des BHG 2013 zugrunde liegen, die aber nicht ohne Anpassungen in den
Mitgliedstaaten der EU umgesetzt werden konnen, sollen European Public Accounting
Standards (EPSAS) entwickelt werden.

Da somit in den nachsten Jahren ein Anpassungsbedarf zu erwarten ist, ist es aus Sicht des
Budgetdienstes zweckmalRig, die Regelungen fur das offentliche Rechnungswesen und
damit auch fur die Aufstellung der Voranschlage und Rechnungsabschliisse so zu gestalten,

dass eine Abanderung mdglichst einfach und rasch durchgefihrt werden kann.

Im Interesse einer hohen Umsetzungswahrscheinlichkeit sollten Anderungen weiterhin
konsensual mit den Landern und Gemeinden getroffen werden. Die langwierigen und
schwierigen Einigungsprozesse sprechen jedoch daflrr, dass — auch aus europarechtlichen
Grunden moglicherweise notwendige — Initiativen des Bundes nicht auf Dauer verzdgert

werden kénnen.

6.4 Stellungnahme zu den offenen Themen

Auf der Grundlage seiner vorstehenden Ausfilhrungen nimmt der Budgetdienst zu den im
Schreiben des Bundesministers fur Finanzen und des Prasidenten des RH vom 6. Juli 2015

angesprochenen offenen Fragen wie folgt Stellung:

= Der Budgetdienst ist der Ansicht, dass die Verordnungsermachtigung in
8§ 16 Abs. 1 F-VG neben der formellen Vorgabe von Gliederungselementen fir
Voranschlage und Rechnungsabschliisse auch materielle Regelungsinhalte insoweit
mitumfasst, als dies erforderlich ist, um das Ziel einer Vereinheitlichung der

Voranschlage und Rechnungsabschlisse zu erreichen. Die Erlassung einer

5 Am 6. Marz 2013 verdffentlichte die Kommission den ,Bericht der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament —
Die angestrebte Umsetzung harmonisierter Rechnungsfiihrungsgrundsatze fir den 6ffentlichen Sektor in den Mitgliedstaaten® —
COM (2013) 114
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entsprechenden Verordnung ist das dazu in der Finanzverfassung vorgesehene
Mittel. Regelungen in der Vereinbarung nach Art. 15a B-VG sollten strikt auf Inhalte
beschrankt werden, die in der Verordnungsermachtigung keine Deckung finden. Der
genaue Umfang der Verordnungsermachtigung ist aus der vorhanden Judikatur, der
einschlagigen Literatur und dem eingeholten Gutachten jedoch nicht eindeutig
bestimmbar. Das Risiko einer erfolgreichen Anfechtung einzelner Bestimmungen der
Verordnung beim VfGH kann letztlich nur durch eine Klarstellung im F-VG génzlich

vermieden werden.

= Bei den Stiftungen, Anstalten und Fonds (verwaltete Einrichtungen mit eigener
Rechtspersonlichkeit, die von einer Gebietskorperschaft kontrolliert werden) ist es fur
das BMF wesentlich, dass aus Transparenzgrinden eine Information darlber im
Rechnungsabschluss gesichert ist. Es will daher dem mit den Landern getroffenen
Kompromiss zustimmen, dass im Falle einer Kontrolle durch die Gebietskorperschaft
ein nachrichtlicher Ausweis aul3erhalb der Vermdgensrechnung in einem Anhang
ausreicht. Aus Sicht des Budgetdienstes muss jedenfalls sichergestellt werden, dass
aus dem Rechnungsabschluss die wahre wirtschaftiche Lage der
Gebietskdrperschaft erkennbar und die Vermoégenslage der verwalteten
Einrichtungen ersichtlich wird. Die vom BMF akzeptierte Regelung fihrt zu einer
abweichenden Vorgangsweise zum Bund (vgl. die Regelung in § 46 BHV 2013,
wonach diese Einrichtungen unter den Beteiligungen zu erfassen und mit dem
geschatzten Nettovermdgen zu bewerten sind), weil das Argument der Lander
anerkannt wurde, dass Unterschiede zu Beteiligungen bestehen. Hier wére eine
einheitliche Position des BMF zu erarbeiten, die durch einheitliche Regelungen
umzusetzen ware, weil die Argumente unabhangig von der Anzahl der Einrichtungen

fur beide Regelungsbereiche (BHV und VRV) giiltig sein missten.

= Nach Ansicht des Budgetdienstes kdnnte den Argumenten und Bedenken der Lander
auch dadurch Rechnung getragen werden, dass in der Vermdgensrechnung eine von
den Beteiligungen getrennte Position in der Vermdgensrechnung geschaffen wird, in
der die verwalteten Einrichtungen als zweckgewidmete Vermdgen mit eigener
Rechtspersonlichkeit und Verfligungs- oder Verwertungsbeschrankungen gesondert
ausgewiesen werden. Dadurch kdnnte eine einheitliche Regelung ermdglicht werden,
die die Vollstandigkeit der Vermdgensrechnung sichert und die Spezifika der

verwalteten Einrichtungen bericksichtigt und daher gesondert ausweist und erlautert.
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= Was in den Anlagen zum Rechnungsabschluss darzustellen ist, gehort zum
Regelungsbereich der VRV, insbesondere wenn dazu auch materielle Regelungen in
der VRV als zulassig angesehen werden.

=  Eine Verpflichtung zu einer gesamtstaatlichen mittelfristigen Haushaltsplanung ergibt
sich aus dem Gemeinschaftsrecht. Daraus kann jedoch noch keine
Regelungskompetenz des Bundes fiur deren Gestaltung und Ausformung durch
Lander und Gemeinden auf der Grundlage des § 16 Abs. 1 F-VG abgeleitet werden,
weil es sich dabei um keine Voranschlage im Sinne dieser Bestimmung handelt und
die innerstaatliche Kompetenzverteilung durch die EU-Regelung nicht berdhrt wird.
Eine Regelung sollte daher im Rahmen einer Art. 15a B-VG-Vereinbarung erfolgen.

= Die Verpflichtung zur umfassenden Anwendung der Wirkungsorientierung nach dem
Vorbild des Bundes wirde die Verordnungserméchtigung des BMF jedenfalls
Uberschreiten. Diese ware aber Voraussetzung fur einen entsprechenden Ausweis in
den Voranschlagen und Rechnungsabschlissen. Eine Einschrdnkung nur auf die
tatsachliche Gleichstellung von Frauen und Mannern wurde von den Gutachtern

ebenfalls als nicht gedeckt angesehen und ware sachlich auch wenig zielfihrend.

= Die Erlauterung von Salden und Voranschlagsabweichungen ist zum Verstandnis der
Rechnungsanschliisse unverzichtbar. Diese stellen ein notwendiges formales
Element der Rechnungsabschlisse dar und sind daher jedenfalls unter der Form und
Gliederung zu subsumieren. Die Regelung der diesbezilglichen Verpflichtung sollte
aus Sicht des Budgetdienstes daher in der VRV erfolgen, die abweichende
Einschétzung der Gutachter ist nicht nachvollziehbar.

= Die barrierefreie Zurverfugungstellung von Voranschlagen und
Rechnungsabschliissen im Internet sollte fur eine birgerfreundliche und transparente
Verwaltung grundsatzlich eine Selbstverstandlichkeit darstellen. Sie betrifft zwar nicht
unmittelbar die Form der Informationen, wohl aber die Form der Publizitat und kénnte
nach Ansicht des Budgetdienstes daher ebenfalls als formelles Element angesehen
werden, das von der Verordnungsermachtigung mitumfasst ist. Die
Datenschutzproblematik muss grundsatzlich mit dem Bund vergleichbar sein und

sollte daher auch einheitlich beurteilt werden.

=  Eine Anlagenbuchfiihrung und ein Inventarverzeichnis, aus dem sich die Uberleitung
von Vermdgenswerten in die Vermogensrechnung nachvollziehen lasst, sind die

Grundlage jeder ordnungsgemalfen Buchfuhrung. Sie sind zwar nicht unmittelbarer
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Bestandteil des Rechnungsabschlusses, aber eine notwendige formale
Voraussetzung fir dessen Erstellung. Eine Verpflichtung zur Ableitung des
Vermdgensausweises aus entsprechenden Aufzeichnungen wird daher von der
Verordnungsermachtigung gedeckt sein, wie diese konkret aussehen und zu fiihren
sind, betrifft die laufende Verrechnung und geht dariiber hinaus.

= Zum Risikomanagement (fir Finanzinstrumente) erachtet es der Budgetdienst auf
Basis der bestehenden Rechtslage fur mdglich, die Gebietskorperschaften im
Rahmen der VRV zu Angaben zum Risikomanagement in den
Rechnungsabschliissen zu verpflichten und dafur Gliederungselemente vorzugeben.
Vorgaben zur konkreten inhaltlichen Ausgestaltung und Durchfihrung gehen
hingegen Uber die Verordnungsermachtigung hinaus und waren einer

Art. 15a B-VG-Vereinbarung vorzubehalten.

= Die offenen Fragen im Zusammenhang mit der Behandlung von Gemeinden betreffen
im Wesentlichen fir die Verwaltung umfassend geltende Effizienzprinzipien sowie
erganzende Ausfihrungen in den Erlauterungen zur VRV. Dazu vertritt der
Budgetdienst grundséatzlich die Auffassung, dass nicht notwendige Bestimmungen
oder Erlauterungen, die Interpretationsfragen aufwerfen und ohne Kenntnis des
spezifischen Hintergrundes unverstandlich sind, vermieden werden sollten. Dies trifft
sowohl auf den verwaltungsékonomischen Hinweis lediglich bei Kleingemeinden (der
auch in Landerstellungnahmen hinterfragt wurde) als auch auf den Verweis auf
bestehende Buchhaltungssysteme zu. Wesentlich ist, dass in allen Landern und
Gemeinden eine einheitliche und vollstandige Anwendung der VRV 2015 zu
maoglichst geringen Kosten erfolgt und dass die Umstellung auch von Kleingemeinden
zu bewerkstelligen ist. Aus Sicht des Budgetdienstes wére in den Erlduterungen
daher ein Hinweis angebracht, dass von einer technischen Unterstitzung
insbesondere der Kleingemeinden durch die La&nder bei der Implementierung der

VRV 2015 ausgegangen wird.

= Zum Inkrafttreten der VRV weist der Budgetdienst darauf hin, dass im
Regierungsprogramm die Erlassung der neuen VRV urspringlich fir 2014 geplant
war und sich nun um ein Jahr verzdgert hat. Insofern ware es nachvollziehbar, auch
das vorgesehene Inkrafttreten um ein Jahr von 2018 auf langstens 2019 zu
verschieben. Den Landern und Gemeinden sollte fir eine so umfassende Reform
jedenfalls eine ausreichende Vorbereitungszeit zur Verfigung stehen, um
gravierende Probleme bei der Implementierung zu vermeiden. Der Zeitpunkt sollte

daher nach Konsultationen mit LAndern und Gemeinden so festgelegt werden, dass
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dies gewabhrleistet ist, die Reform aber so rasch als technisch méglich umgesetzt

wird.

6.5 Schlussfolgerungen

Aus der Beurteilung durch den Budgetdienst lassen sich folgende Schlussfolgerungen

ableiten:

(11) Die Harmonisierung der Rechnungslegungsvorschriften der Gebietskdrperschaften
ist ein zentrales und wichtiges Anliegen. Nach langwierigen Verhandlungen konnte
dazu mit den Landern inhaltlich eine weitgehende Einigung erzielt werden.
Auffassungsunterschiede bestehen insbesondere noch darliber, welche
Bestimmungen dafir vom Bundesminister flr Finanzen im Einvernehmen mit dem
RH in der VRV geregelt werden kénnen und fir welche eine Vereinbarung geman
Art. 15a B-VG erforderlich ist, weil sie den Umfang der Verordnungsermachtigung
Uberschreiten.

(12) Eine Neuformulierung und Klarstellung der  verfassungsrechtlichen
Verordnungsermachtigung im F-VG wirde das Risiko einer Anfechtung beim VfGH
erheblich reduzieren und dartber hinaus die Moéglichkeit erdffnen, dass alle fir die
notwendige Vereinheitlichung der Haushaltsverrechnung erforderlichen Regelungen
in einem Dokument getroffen werden konnen. Sie ist daher die praferierte

Losungsvariante.

(13) Bei gegebener Verfassungslage ist die VRV das zur erforderlichen Vereinheitlichung
der Voranschlage und Rechnungsabschlisse vorgesehene Mittel. Die
Verordnungsermachtigung in 8§ 16 Abs. 1 F-VG umfasst neben der formellen
Vorgabe von Gliederungselementen fir Voranschlage und Rechnungsabschliisse
auch jene materiellen Regelungsinhalte, die notwendig sind, um deren

Vereinheitlichung in einer konsistenten Norm sicherzustellen.

(14) Zu einer weitergehenden Vereinheitlichung des Rechnungswesens der
Gebietskdrperschaften sind darliber hinausgehende Bestimmungen erforderlich
oder zumindest zweckmafRiig, die in einer Vereinbarung gemal Art. 15a B-VG

geregelt werden mussten.

(15) Das eingeholte Gutachten bildet grundsatzlich eine gute Grundlage fir die
Unterscheidung der Regelungen, einzelne Einschatzungen (z.B. zur Erlauterung
von Salden und Voranschlagsabweichungen, zur Regelung von Anlagen zum

Rechnungsabschluss)  erscheinen jedoch nicht konsistent. Zu den an den
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(16)

17)

(18)

(19)

(20)

Budgetausschuss herangetragenen Fragen hat der Budgetdienst konkrete
Stellungnahmen und Beurteilungen abgegeben. Wie auch die Gutachter weist er
darauf hin, dass eine erfolgreiche Anfechtung beim VfGH nicht ausgeschlossen

werden kann.

Eine Vermengung der beiden Vorschriften in einem Rechtsdokument
(Art. 15a B-VG-Vereinbarung) sollte vermieden werden, weil sie die weitere
Rechtsentwicklung behindert, zuséatzliche Auslegungsprobleme aufwirft und lediglich
die unklare kompetenzrechtliche Situation fortschreibt, die zu den bisherigen
schwerfalligen Verhandlungen im VR-Komitee und langjahrigen Verzdgerungen
beigetragen hat.

In die VRV oder deren Erlauterungen sollten keine selbstverstandlichen oder
erganzenden Ausflhrungen aufgenommen  werden, die zusatzliche
Interpretationsfragen aufwerfen (und damit Auslegungsspielraume bieten) und ohne

Kenntnis des spezifischen Hintergrundes unverstandlich sind.

In den Erlauterungen ware hingegen der Hinweis angebracht, dass von einer
technischen Unterstiitzung insbesondere der Kleingemeinden durch die Lander bei

der Implementierung der VRV ausgegangen wird.

Die Reform sollte méglichst rasch umgesetzt werden, es sollte den Landern und
Gemeinden aber ausreichend Vorbereitungszeit zur Verfligung stehen, um
gravierende Probleme bei der Implementierung zu vermeiden, wobei auf die
zeitliche Verzogerung der Erlassung einer neuen VRV gegenuber dem

Regierungsibereinkommen hingewiesen wird.

Die an den Budgetausschuss herangetragenen Fragestellungen zur VRV sind
grundsatzlich von der Vollziehung zu l6sen, bei der auch die Verantwortung fur die

Regelung verbleibt.
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Anlage

Ersuchen an den Budgetdienst:
Abg. Gabriele Tamandl, OVP

Obfrau des Budgetausschusses

Die Obfrau des Budgetausschusses, Abg. Gabriele Tamandl, ersucht den Budgetdienst um
die Erarbeitung einer Stellungnahme zu den Beratungen zum EntschlieRungsantrag
betreffend ,neue Voranschlags- und Rechnungsabschlussvorschriften, welche rechtzeitig

an die Budgetsprecher zu Ubermitteln ist.
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