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Analyse

Der ukrainische Staatshaushalt — ein Blick hinter die Kulissen

Von Matthias Morgner, Kiew/Berlin

Zusammenfassung

Der Beitrag beschreibt den Prozess der Aufstellung des ukrainischen Staatshaushaltes in Hinblick auf die
Verwaltungsverfahren. Dabei sollen die seit 2002 unverindert geltenden und im Budgetkodex festgeleg-
ten Regeln fiir die Aufstellung und Verabschiedung des Staatshaushaltes analysiert und die Erarbeitung des
kiirzlich verabschiedeten Haushalts fiir das Jahr 2010 betrachtet werden. Anhand der Struktur des Haus-
halts werden einige der Probleme des 6ffentlichen Finanzmanagements der Ukraine illustriert. Dabei wird
deutlich, dass strukturelle Unzulidnglichkeiten ebenso fiir die angespannte Lage der ukrainischen Staatsfi-
nanzen verantwortlich sind wie die derzeit regelmifig diskutierten und krisenbedingt verschlechterten In-
dikatoren wie Bruttoinlandsprodukt, Staatsverschuldung und Haushaltsdefizit.

Der schwierige Weg zum Haushalt 2010
Nach seiner Amtseinfithrung am 11. Mirz 2010 hat
Ministerprisident Mikola Asarow die Fertigstellung und
Verabschiedung des Haushalts fiir das laufende Jahr als
vorrangige Aufgabe fiir die neue Regierung bezeichnet
und am 27. April hat das ukrainische Parlament den
Haushalt fiir das Jahr 2010 beschlossen.

Der Haushaltsentwurf fiir das Jahr 2010 wurde im
Herbst 2009 zwar fristgerecht von der Regierung Timo-
schenko vorbereitet, konnte aber nicht rechtzeitig verab-
schiedet werden, sodass das Land die ersten vier Monate
dieses Jahres ohne parlamentarisch bestitigten Haushalt
verwaltet werden musste. Der ukrainische Budgetkodex,
der seit dem Haushaltsjahr 2002 gilt, sieht zwar in die-
sem Fall vor, dass fiir alle laufenden Ausgaben fiir Gehil-
ter sowie den Betrieb staatlicher Einrichtungen ein pro-
visorisches Budget in Héhe von einem Zwolftel des Vor-
jahresbudgets pro Kalendermonat zur Verfiigung steht,
es diirfen in dieser Phase jedoch keine dffentlichen Inves-
titionsmittel ausgegeben werden. Auch ist die Auszah-
lung der noch ausstehenden Tranche des IWF-Kredi-
tes unter anderem von der Verabschiedung eines Haus-
haltsgesetzes abhingig.

Das Budget fiir 2010 konnte im vergangenen Jahr
sowohl aus inhaltlichen als auch aus prozeduralen Griin-
den nicht verabschiedet werden. Zum einen konnte sich
die politisch weitgehend handlungsunfihige ukraini-
sche Regierung Ende 2009 nicht auf ein Haushaltsvo-
lumen und das daraus resultierende geplante Haushalts-
defizit einigen. Mit dhnlichen Schwierigkeiten aufgrund
extrem unsicherer makrogkonomischer Prognosen hat-
ten jedoch auch andere Linder zu kimpfen. Zum ande-
ren kam in der Ukraine erschwerend hinzu, dass paral-
lel zum Haushalt fiir das Jahr 2010 auch der Budgetko-
dex, der die Regeln fiir die Aufstellung des Haushaltes
festlegt, grundlegend reformiert werden sollte. In ers-

ter Linie sollten die Budgetzuweisungen an die lokalen
Haushalte neu geregelt werden. Die reformierte Fas-
sung wurde von der Regierung Timoschenko vorgelegt,
vom Parlament zunichst verabschiedet, dann aber von
Prisident Viktor Juschtschenko mit einem Veto belegt,
das vom Parlament vor der Prisidentschaftswahl nicht
mehr {iberstimmt wurde. Dementsprechend hitte der
Haushaltsenewurf fiir das Jahr 2010 nach den Regeln
des alten Budgetkodex aufgestellt werden miissen. Dies
war aber nicht im Interesse von Ministerprisidentin
Timoschenko, die den neuen Budgetkodex schon »in
Kraft sah«. Folgerichtig lautete die Kritik aus dem Lager
von Prisident Juschtschenko, die Regierung hitte unter
diesen Umstinden eben zwei Haushaltsentwiirfe vor-
bereiten miissen. Die vorauseilende Annahme der Ver-
abschiedung des neuen Budgetkodex war zweifellos ein
Fehler der Regierung Timoschenko, andererseits war es
wihrend der Wirtschaftskrise schon schwierig genug,
tiberhaupt einen Entwurf aufzustellen. Die gegenseiti-
gen Blockaden und die von Wahlkampftaktik bestimm-
ten Positionen der diversen Akteure sorgten im Herbst
2009 fiir ein Klima, das sogar die Verabschiedung eines
so wichtigen Gesetzes wie des Budgets fiir das Folge-
jahr unméglich machte.

Die Schwichen der letzten Regierung im Bereich
des éffentlichen Finanzmanagements wurden nicht nur
durch das Scheitern der Haushaltsverhandlungen offen-
bar. Das ukrainische Finanzministerium war auch fast
ein Jahr lang ohne Minister, nachdem der letzte Finanz-
minister der Regierung Timoschenko, Viktor Pinsenik,
im Februar 2009 frustriert seinen Posten quittiert hatte.
Seitdem wurde das Ministerium kommissarisch vom
Ersten Stellvertreter, Thor Umanski, geleitet. Der jet-
zige Finanzminister, Fedir Jaroschenko, ist ein lang-
jahriger Vertrauter von Ministerprisident Asarow und
hat frither unter anderem als sein Stellvertreter in der
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Steuerbehérde gearbeitet. Asarow war von November
2002 bis Dezember 2004 und zwischen August 2006
und Dezember 2007 selbst zweimal Finanzminister
der Ukraine. Personliche oder politische Konflikte zwi-
schen den fiir den Haushaltsprozess entscheidenden

Personen sind derzeit also nicht zu erwarten. Dariiber
hinaus ist auch der Vorsitzende des Haushaltsausschus-
ses im Parlament, Mikola Derkatsch, ein Mitglied der
Partei der Regionen und damit ein »Parteisoldat« von
Janukowitsch und Asarow.

Der Haushaltsprozess

Der Staatshaushalt fiir das Jahr 2010 ist mit Blick
auf die wirtschaftlichen und fiskalischen Rahmen-
bedingungen, als auch in Bezug auf den Zeitpunkt
seiner Aufstellung und Verabschiedung, eine Aus-
nahme. Im Folgenden soll beschrieben werden, wie
der ukrainische Staatshaushalt im Normalfall auf-
gestellt und verabschiedet wird. Dieser »Normalfall«
wird im Budgetkodex geregelt, der am 21. Juni 2001
verabschiedet wurde und damit seit dem Haushalts-
jahr 2002 gile.

Der ukrainische Haushalt wird jahrlich verabschie-
det. Der Haushaltsprozess beginnt im Mai, wenn der
Finanzminister dem Parlament den Rahmen fiir die
Haushaltsplanung (»Budgetdeklaration«) fiir das fol-
gende Jahr vorstellt. Dieses Dokument legt die Staats-
quote fest, d. h. den Anteil des prognostizierten Brut-
toinlandsproduktes, der von der Regierung durch Steu-
ern und Abgaben eingenommen und dann wieder aus-
gegeben werden soll. Dariiber hinaus beinhaltet die
Budgetdeklaration Aussagen zur Obergrenze der Schul-
denaufnahme, zur Hohe der Transferzahlungen an die
lokalen Haushalte sowie die wesentlichen budgetrele-
vanten Prioritdten der Regierungspolitik. Diese politi-
schen Priorititen werden ausgedriickt durch den Anteil
der investiven Ausgaben am Gesamtbudget, durch die
dazu gegebenenfalls notwendigen gesetzlichen Ande-
rungen (wie zum Beispiel im Fall der Vorbereitungen
auf die EURO 2012) sowie die Liste der Ausgaben, die
aufjeden Fall zu bedienen sind (sogenannte »geschiitzte
Titel, siche unten). Die Budgetdeklaration legt Priori-
titen und Eckdaten nur fiir das folgende Haushaltsjahr
fest und beriicksichtigt nicht die mittelfristige Perspek-
tive fiir die nichsten 3 bis 5 Jahre. Die Budgetdeklara-
tion hat zum Zeitpunke der Vorlage im Friihjahr keine
verbindlichen Folgen, wird im Herbst aber als Teil des
Haushaltsgesetzesentwurfs vom Parlament beraten und
beschlossen. Die Budgetdeklaration kénnte im Prin-
zip eine dffentliche Debatte iiber die Regierungspriori-
titen ermdglichen, bleibt dazu aber in vielen Punkten

zu unkonkret und ist keine verlissliche Grundlage fiir
die Inhalte des spiteren Haushaltsgesetzes.

Basierend auf diesem Haushaltsrahmen verschickt
das Finanzministerium die detaillierten Anforderun-
gen und die individuellen Budgetrahmen an jedes Sek-
torministerium. Diese haben dann bis September Zeit,
ihre detaillierten Finanzplanungen fiir das Folgejahr zu
erstellen und dem Finanzministerium zuzuleiten. Hier-
bei wird der Finanzbedarf nicht nur fiir die laufenden
Ausgaben ermittelt, sondern auch fiir die Finanzierung
von Programmausgaben. Ausgabenplanung nach Pro-
grammen gab es in den jihrlichen Budgets auch schon
in den 1990er Jahren, mit Inkrafttreten des Budget-
kodex wurde die programmbasierte Haushaltsplanung
dann als Prinzip auch gesetzlich verankert. Die Einfiih-
rung der programmbasierten Haushaltsplanung ermég-
licht, im Gegensatz zur traditionellen Finanzierung
nach Titeln (input-basiert), einen verbesserten Bezug
der bereitgestellten Mittel zu den erwarteten Ergebnis-
sen der 6ffentlichen Finanzierung. Um diesem Anspruch
gerecht zu werden, miissen allerdings die erwarteten
Ziele auch entsprechend formuliert werden. Die Reali-
tit sieht jedoch so aus, dass es viel zu viele solcher Pro-
gramme gibt und sich die meisten nicht iiber qualita-
tive Ergebnisse sondern nur {iber quantitative Indika-
toren definieren. Dadurch ist es moglich, dass meh-
rere Programme verabschiedet werden, die eigentlich
dem gleichen Ziel dienen. Unter den insgesamt mehr
als 500 Programmen seit 1991 gibt oder gab es so zum
Beispiel allein 40, die den lindlichen Raum entwickeln
sollen. Fiir den Haushaltsentwurf fiir 2010 musste das
Gesundheitsministerium allein ca. 20 Programme bear-
beiten, zusitzlich zu den ungefihr 1000 Einrichtun-
gen in diesem Ressort, fiir welche die regulire Finan-
zierung zu planen ist.

Die Finanzplanungen der Sektorministerien werden
im Finanzministerium zum Haushaltsentwurf zusam-
mengestellt. Das Finanzministerium ist in erster Instanz
dafiir verantwortlich, dass die individuellen Finanzpla-
nungen den Gesamtrahmen des Budgets nicht iiberstei-
gen. Die Entscheidung tiber den Haushaltsentwurf liegt
dann kollektiv bei der Regierung.

Anfang Oktober soll der Haushaltsentwurf dem Par-
lament zur ersten von insgesamt drei Lesungen vorge-
legt werden. Normalerweise soll dieser Prozess Ende
November abgeschlossen sein, sodass der Staatshaus-
halt fiir das Folgejahr zum 1. Dezember verabschie-
det werden kann. Nachdem zunichst die grundsitz-
liche Ubereinstimmung des Haushaltsentwurfes mit
den im Frithjahr akzeptierten Haushaltsrahmen sowie
mit dem Budgetkodex festgestellt wird, hat das Parla-
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ment die Méglichkeit, in drei Lesungen den Haushalt
im Einzelnen zu debattieren. In der ersten Lesung kén-

nen alle Aspekte des Haushaltsentwurfes beraten werden,
wobei Vorschlige zur Erhshung der Staatsquote oder zur
Reduzierung der Staatseinnahmen (etwa durch Steuer-
senkungen) nur dann diskutiert werden kénnen, wenn
gleichzeitig die Quellen zur Deckung dieser Differen-
zen genannt werden kénnen. Alle Anderungsvorschlige
zum Haushaltsentwurf werden zusammengefasst und
zur Abstimmung vorgelegt. Uber diese Vorschlige soll
nach der ersten Lesung im Paket abgestimmt werden.
Nur wenn sich dabei keine Mehrheit findet, wird iiber
die Vorschlige einzeln abgestimmt. Der somit verin-
derte Haushaltsentwurf wird zur zweiten Lesung vor-
gelegt, nach der die grundsitzlichen Kennzahlen wie
Haushaltsdefizit (bzw. -iiberschuss), Einnahmen und
Ausgaben sowie die Hohe der Transfers an die lokalen
Haushalte beschlossen sind. Die dritte Lesung dient der
abschlielenden Klirung der individuellen Titel, iiber
die in den ersten beiden Lesungen keine Einigung erzielt
werden konnte. Damit ist normalerweise der Staatshaus-
halt im Ganzen als Gesetz verabschiedet.

Haushaltsausschuss

Im Parlament ist der Haushaltsausschuss das federfiih-
rende Organ bei der Vorbereitung des Haushaltsgeset-
zes und der spiteren parlamentarischen Kontrolle der
Verwendung der 6ffentlichen Mittel. Der Ausschuss
ist entsprechend der Stimmenanzahl der im Parlament
vertretenen politischen Gruppen besetzt, ihm gehéren
33 der insgesamt 450 Abgeordneten an. Obwohl auch
in der ukrainischen Parlamentsordnung die Regel gilt,
nach der ein Vertreter der Opposition den Vorsitz im
Haushaltsausschuss iibernimmt, hat sich die Person des
Vorsitzenden seit dem letzten Jahr noch nicht geiindert
und wird unverindert von der Partei der Regionen durch
Mikola Derkatsch besetzt. In der Realitit werden die
Verhandlungen um die Héhe der einzelnen Haushalts-
titel von einer Vielzahl von Lobbyinteressen bestimmt.
Die Rolle des Haushaltsausschusses ist weitgehend auf
die Sicherstellung eines fristgemiflen Ablaufs der Haus-
haltsdebatten reduziert.

Ahnlich wie der Haushaltsausschuss »einer von vie-
len« Ausschiissen im Parlament ist, sind auch die Voll-
machten des Finanzministers denen der anderen Minis-
terien offiziell gleichgestellt. Obwohl der Finanzminis-
ter natiirlich in einer wichtigen Position sitzt, hat er
jedoch kein Vetorecht oder vergleichbare Vollmachten,
die ihm in haushaltsrelevanten Konfliktfillen eine ent-
scheidende Rolle zuweisen wiirden. In den vergangenen
Perioden, in denen Finanzminister Asarow gleichzeitig

auch den Posten des Ersten Stellvertretenden Minister-
prisidenten innchatte, besaf§ das Finanzministerium
deutlich héhere Kompetenzen gegeniiber den anderen
Ministerien. Die Verbindung dieser beiden Amter ist
jedoch eher die Ausnahme als die Regel.

Das Fehlen deutlich formulierter politischer Prio-
rititen als Voraussetzung fiir den Haushaltsentwurf,
sowie die zwar formal strukturierte, inhaltlich aber von
einer Vielzahl von Partikularinteressen bestimmten Ver-
handlungen um die »Verteilung des Kuchens« erkliren,
warum die Verwendung der 6ffentlichen Mittel in der
Ukraine eher nach dem Gieflkannenprinzip erfolgt. Als
Ergebnis bekommen »alle etwas, aber keiner genuge.

Die Struktur des Haushaltes

Bei der Diskussion um den ukrainischen Haushalt bzw.
die 6ffentlichen Finanzen muss genau unterschieden
werden, wovon die Rede ist. Der Haushalt, der im Par-
lament verabschiedet wird, besteht zum einen aus dem
Teil, der von der Zentralregierung eingenommen und
ausgegeben wird. Dies ist der grofSere Teil, der in der
Regel als »Staatshaushalt« bezeichnet wird. Daneben
wird in Kiew der Teil des Haushaltes beraten und ver-
abschiedet, der als Transferzahlung an die »lokalen Bud-
gets« liberwiesen wird. »Lokale Budgets« sind hierbei die
Budgets der Regionen, Kreise und »Stidte mit Gebiets-
rang, die zum grofiten Teil aus Budgetzuweisungen von
der Zentralregierung finanziert werden (hierzu ausfiihr-
licher Ukraine-Analysen Nr. 59). Dieser Teil des Haus-
haltes wird als »lokale Budgets« gesondert ausgewiesen.
Staatshaushalt und lokale Budgets zusammen werden
als »konsolidierter Haushalt« bezeichnet und als Haus-
haltsgesetz verabschiedet.

Daneben existieren eine Reihe von extrabudgeti-
ren Fonds, unter denen der Pensionsfonds sowie der
Staatsbetrieb Naftohaz die derzeit groften zusitzli-
chen Belastungen fiir die 6ffentlichen Finanzen verur-
sachen. Anders als die staatlichen Fonds fiir die Arbeits-
losen-, Arbeitsunfihigkeits- und Arbeitsunfallversiche-
rung gelingt es dem Pensionsfonds und Naftohaz nicht,
ausreichend Einnahmen zur Deckung der Ausgaben zu
erzielen. Die Ausgaben des Pensionsfonds im Jahr 2009
beliefen sich auf ca. 165 Mrd. UAH (ca. 15,2 Mrd. Euro).
Demgegeniiber standen eigene Einnahmen in Héhe
von nur ca. 100 Mrd. UAH (9,2 Mrd. Euro). Zur Sub-
ventionierung des Pensionsfonds wurden ca. 48 Mrd.
UAH (4,4 Mrd. Euro) im Budget eingeplant. Davon
kamen ca. 35 Mrd. UAH (3,2 Mrd. Euro) aus einem
reguliren Budgettitel zur Bezahlung einer Vielzahl von
Privilegien, die nicht aus den Beitrigen der Rentenver-
sicherung gedeckt werden. Hier geht es vor allem um
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die Zuschlige fiir die Pensionen hochrangiger Staatsbe-
diensteter. Die restlichen 13 Mrd. UAH (1,2 Mrd. Euro)

der im Budget vorgesehen Subventionierung des Pensi-
onsfonds sollte das im Voraus kalkulierte Defizit decken.

Tatsichlich betrug der Finanzierungsbedarf aber nicht
48 Mrd. UAH (4,4 Mrd. Euro), sondern ca. 65 Mrd.
UAH (6 Mrd. Euro). Zur Deckung dieser zusitzlichen
Liicke in Hohe von ca. 17 Mrd. UAH (1,6 Mrd. Euro)
wurde dem Pensionsfonds im Laufe des Jahres ein wei-
terer Kredit von der 6ffentlichen Hand zur Verfiigung
gestellt. Formal hitte dieser Kredit im Laufe des Jah-
res zuriickgezahlt werden miissen. Obwohl dies nicht
geschehen ist, wird dieser Betrag offiziell nicht bei der
Berechnung des Defizits beriicksichtigt. Nach Auffas-
sung des Autors trigt diese Summe aber auch, genauso
wie die Ausgaben zur Deckung der Defizite von Nafto-
haz, der bereits eingenommenen aber den Exporteuren
noch nicht zuriickerstatteten Umsatzsteuer, sowie die
Ausgaben zur Stiitzung kommerzieller Banken zum
Gesamtdefizit der 6ffentlichen Finanzen bei.

Die Tabelle auf Seite 8 basiert auf Daten, die das
Finanzministerium (ohne Beriicksichtigung des Kredi-
tes an den Pensionsfonds) unter dem Begriff »reales Defi-
zit« im Haushaltsbericht veréffentlicht hat. Interessant
dabei ist, dass der Begriff »reales Defizit« in der ukrai-
nischen Haushaltsgesetzgebung nicht vorkommt. Fol-
gerichtig betrigt das offizielle Defizit des Staatshaushal-
tes 2009 35,5 Mrd. UAH (3,3 Mrd. Euro), oder knapp
4% des BIP, wogegen das reale Defizit der 6ffentli-
chen Finanzen irgendwo zwischen 11 und 13,5 % des
BIP liegt. Vor diesem Hintergrund verging in den letz-
ten Wochen kaum ein Tag, an dem sich nicht irgend-
jemand mit einer neuen Prognose iiber das Defizit des
Jahres 2009 oder das notwendige Defizit fiir die kom-
menden Jahre zu Wort gemeldet hat. Dieses Beispiel ver-
deutlicht die Schwierigkeiten beim Verstindnis der Sta-
tistiken und damit der 6ffentlichen Debatten iiber den
Zustand der Staatsfinanzen und der notwendigen Maf3-
nahmen zu ihrer Konsolidierung. Auch wird dadurch
klarer, wie es moglich ist, dem I'WF zu versichern, dass
das Defizit im laufenden Jahr unter 5% des Bruttoin-
landsproduktes bleiben wird, und gleichzeitig an ande-
rer Stelle das Schreckensszenario eines Staatsbankrot-
tes zu diskutieren.

Der ukrainische Haushalt umfasst, ohne die Trans-
fers an jedes einzelne der knapp 700 lokalen Budgets,
insgesamt etwas mehr als 1000 Titel. Um eine Ori-
entierung in diesem Dokument zu erméglichen, vor
allem aber um eine Vergleichbarkeit mit fritheren Bud-
gets sowie eine Interpretation des Haushaltes durch die
Offentlichkeit zu gewihrleisten, kommt der »Sortie-

rung« und »Nummerierung« der einzelnen Budgetzei-
len eine wichtige Bedeutung zu. Man spricht dabei von
Haushaltsklassifikation. Es gibt dafiir internationale
Standards, die im Prinzip auch die ukrainische Regie-
rung anwendet. Dennoch gibt es hier Verbesserungs-
potenzial. Um die Effektivitit der Nutzung dffentlicher
Finanzen zu erh6hen, muss man wissen, wofiir diese im
Einzelnen ausgegeben werden, damit die geplante Ver-
teilung der Mittel eindeutig diskutiert, sowie die Ver-
wendung der Mittel klar nachvollzogen werden kann.

Beispiel Gesundbeitssystem

Betrachten wir noch einmal die Ausgaben fiir das 6ffent-
liche Gesundheitssystem. Nichtalle Einrichtungen, die
in der Ukraine fiir die 6ffentliche medizinische Versor-
gung sorgen, erhalten ihre Mittel auch aus dem Budget
des Gesundheitsministeriums. Wie zu sowjetischen Zei-
ten verfiigen die meisten Ministerien nach wie vor tiber
eigene soziale Einrichtungen wie zum Beispiel Poliklini-
ken. Die dafiir bereitgestellten Mittel finden sich dem-
zufolge auch in dem Bereich des Haushaltes, der alle
Titigkeiten des jeweiligen Sektorministeriums zusam-
menfasst — somit ist die Gesamtheit der Ausgaben fiir
»Gesundheitsversorgung« im Haushalt nicht eindeu-
tig feststellbar. Das Gesundheitsministerium schitzt,
dass durch diese Mingel bei der Ermittlung des Finan-
zierungsbedarfs fiir 6ffentliche Dienstleistungen eine
medizinische Versorgung fiir theoretisch 52 Millionen
Ukrainer bereitgestellt wird. In der Realitit versorgt
das unterfinanzierte 6ffentliche Gesundheitssystem
die tatsichlichen 46 Millionen Einwohner des Landes
zunehmend schlechter. An diesem Beispiel wird deutlich,
dass bei ineffektiver Verteilung der Mittel nicht allein
die Hohe der Finanzierung tiber die Qualitit entschei-
det. Neben einer notwendigen grundsitzlichen Reform
des Gesundheitssystems wire es schon hilfreich, wenn
alle diese verschiedenen Titel fiir »Gesundheitsversor-
gung« im Haushalt so klassifiziert wiren, dass man diese
buchstiblich »mit einem Mausklick« zusammenfassen
konnte. Eine entsprechende Klassifikation gibt es in
der Ukraine aber nur fiir den Haushaltsbericht, d. h.
zum Ende des Haushaltsjahres, nicht aber im Budget
zu Beginn des Jahres.

Geschiitzte Titel

Ausgaben fiir Medikamente und Essen in staatlichen

Krankenhiusern, Kindergirten, Schulen usw., genauso

wie die Gehilter der Staatsbediensteten, die Transfer-
zahlungen an die lokalen Budgets sowie die Bedienung

der Riickzahlungsverpflichtungen fiir Schulden sind im

ukrainische Haushaltsgesetz als sogenannte »geschiitzte
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Titel« gekennzeichnet. Die Liste der »geschiitzten Titel«
bezeichnet alle Ausgaben, die auf jeden Fall zu bezah-
len sind. Nicht »geschiitzte Titel« konnen im Fall von
z. B. Mindereinnahmen nicht bedient werden — wobei
allerdings die Méglichkeit besteht, dass solche Ausga-
ben doch noch von einem individuellen Gesetz garan-
tiert werden. Weil die »geschiitzten Titel« aber nach
Codes identifiziert werden, die nicht in der Budget-
tabelle, sondern wiederum erst im Haushaltsbericht
am Ende des Jahres verwendet werden, ist aus dem
Budget nicht ersichtlich, iiber die Verwendung welcher
Summen wirklich frei entschieden werden kann. Fiir
die Fachleute in den Ministerien mdgen diese Zahlen
noch abzuschitzen sein, fiir die Parlamentsabgeordne-
ten oder die Offentlichkeit ist dies nahezu unméglich.
Der letzte amtierende Finanzminister Thor Umanski,
der das Ministerium seit Frithjahr 2009 kommissarisch
fithrte, gab die Summe der geschiitzten Ausgaben fiir
2009 im Nachhinein mit 95 % des Budgets an.

Fazit

Die Ursachen fiir den angespannten Zustand der ukrai-
nischen Staatsfinanzen sind nur zum Teil in den Folgen

der Wirtschaftskrise zu suchen. Der Haushaltsprozess

und die Struktur des Staatsbudgets offenbaren vielmehr
auch prinzipielle Schwichen. So halten auch im 6ffent-
lichen Finanzmanagement der Ukraine moderne und

reformorientierte Konzepte nicht das, was ihre Namen

suggerieren: Formal ist der ukrainische Haushalt »pro-
grammbasiert« —de facto sind diese »Programme« meist
aber nicht mehr als eine Fortsetzung der altbekannten

input-basierten Haushaltstitel. Elemente sowjetischer
Planungsinstrumente existieren weiter unter den Bedin-
gungen der markewirtschaftlichen Freiheit: Fiir viele

offentliche Dienstleistungen werden die Budgets nach

Uber den Autor

»Normativen« bestimmt, ohne den tatsichlichen Bedarf
(wie im Beispiel Gesundheitswesen) bzw. Verbrauch
(wie z. B. im Fall der 6ffentlich subventionierten Was-
ser- und Abwasserdienste) zu beriicksichtigen. Es fehlt
an politischen Priorititen, die tiberhaupt die Grund-
lage fiir jede Haushaltsplanung sein sollten, und die
institutionelle Aufgabenverteilung wird vernachlissigt
(so kontrolliert keine Instanz die budgetiren Implika-
tionen neuer Gesetze) — als Ergebnis werden die 6ffent-
lichen Finanzen nach dem »Gieffkannenprinzip« ver-
teilt. Die Existenz von de facto extrabudgetiren Fonds
verletzt das Prinzip der Einheitlichkeit des Haushaltes.
Bei der Haushaltsplanung wird die mittelfristige Aus-
gabenplanung griindlich vernachlissigt. Die Liste der
Unzulinglichkeiten lieSe sich fortsetzten.

Viele Experten mahnen jetzt an, das »window of
opportunity« fiir Reformen, das sich durch die Krise
und den Reformdruck (auch aufgrund der Bedingungen
des IWE-Kredits) sowie die politische Handlungsfihig-
keit der neuen Regierung gedfInet hat, nicht ungenutzt
zu lassen. Diese Aufrufe miissen mit Skepsis betrachtet
werden, weil Budgetreformen nicht dazu taugen, das
vorrangige Ziel einer Sicherstellung der laufenden Zah-
lungsverpflichtungen zu erreichen. Auflerdem steht zu
befiirchten, dass jenen Akteuren an der Aufrechterhal-
tung des Status quo gelegen ist, deren Lobbyinstrumente
zur Sicherung der Finanzierung der eigenen Behérde (im
besten Fall kommt es einer 6ffentlichen Dienstleistung
zugute) gut funktionieren. Eine Reform des Haushalts-
prozesses sowie eine grundsitzliche Reform des Steuer-
systems stehen auf der Agenda der jetzigen Regierung
weit oben und es bleibt, wie so oft, abzuwarten, wie
lange diese Aufgaben Prioritit genieflen und ob die
Regierung bereit ist, Reformen konsequent umzusetzen.

Matthias Morgner ist Experte fiir Verwaltungsreform und Berater in einem Projekt der Deutschen Gesellschaft fiir Tech-
nische Zusammenarbeit (gtz) zur Beratung des ukrainischen Finanzministeriums; Kontake: matthias.morgner@gtz.de



Tabellen und Grafiken zum Text

Haushaltskalender der Ukraine

Mirz/April erste makrookonomische Prognose von Wirtschaftsministerium, Nationalbank,
Finanzministerium (beratend); Einnahmenschitzung des Finanzministeriums

April/Mai Festsetzung der Budgetrahmen fiir Sektorministerien

Mai Rahmen fiir die Haushaltsplanung (Budgetdeklaration) wird dem Parlament vor-
gestellt

1. Juni Beginn der Anhérungen zur Haushaltspolitik im Parlament

Anfang Juni Ausgabenrichtlinien und Anforderung der Ausgabenschitzungen durch das Finanz-
ministerium

Ende Juni Schitzungen fiir laufende und investive Ausgaben durch die Sektorministerien (und
ihre untergeordneten Behorden) in Ubereinstimmung mit dem Plan des Finanz-
ministeriums

15. August letzter Termin zur Verabschiedung anderer Gesetze, die die Staatseinnahmen oder

-ausgaben betreffen

Mitte August der konsolidierte Staatshaushalt wird vom Finanzministerium vorbereitet und der
Regierung vorgelegt

15. September der iiberarbeitete und von der Regierung bewilligte Haushalt wird dem Parlament
vorgelegt; innerhalb von fiinf Tagen nach der Bewilligung durch die Regierung pri-
sentiert der Finanzminister den Haushalt dem Parlament auf einer Plenarsitzung, dort
wird auch der Bericht des Haushaltsausschuss zur Vereinbarkeit des Haushaltsplans
mit dem Budgetkodex und den politischen Priorititen vorgestellt — Nichtvereinbarkeit
kann eine Wiedervorlage erfordern

1. oder 6. Oktober erste Lesung im Parlament niche spiter als 1. Oktober (oder 6. Oktober, wenn die
Regierung eine zweite Vorlage fordert)

3. oder 8. November zweite Lesung im Parlament nicht spiter als 3. November (8. November)

25. November dritte Lesung nicht spiter als 25. November; sollte das Haushaltsgesetz nicht ange-
nommen werden, werden die monatlichen Staatsausgaben auf ein Zwolftel der Staats-
ausgaben des Vorjahres beschrinkt

1. Dezember Verabschiedung des Haushaltsgesetzes

Dezember regionale und lokale Behorden: Bewilligung der Budgets, die den Transfer und andere

vom Parlament bestitigte Regelungen berticksichtigen

Quelle: International Monetary Fund: Ukraine: Report on the Observance of Standards and Codes — Fiscal Transparency Module, April
2004, hitp://www.imf.org/external /pubs/ft/scr/2004,/crO498 . pdf



Budget und Haushalt der Ukraine

Defizit der 6ffentlichen Finanzen 2009 (reales Haushaltsdefizit, in Mrd. Euro)

Einbehaltene MWSt.*
2,23

®  Naftohaz
Rekapitalisierung

2,25

im Defizit enthalten:
geplantes Defizit des
Pensionsfonds

davon

rechte beim IWF

Staats- 1,45
haushalt

3,27

Sonderziehungs-

® {jbriger Staatshaushalt

1,26

Banken- 0,56
rekapitalisierung Pensionsfonds, nicht
18 geplantes Defizit
1,6
Mrd. Euro % BIP
Staatshaushalt 3,27 3,9 %
davon Sonderziehungsrechte beim IWF 145 L7 %
im Defizir enthalten: geplantes Defizit des Pensionsfonds 1,26 15%
Pensionsfonds, nicht geplantes Defizit 1,6 1,9 %
Bankenrekapitalisierung 1,8 2,1%
Naftohaz Rekapitalisierung 2,25 2,7%
Einbehaltene MWSt.* 2,23 2,6%
Gesamt 11,12 13,2 %

* fiir exportierte Waren und Giiter zu erstatten. De facto ist das im Jahr 2009 in genannter Hohe nicht geschehen.
Quelle: Finanzministerium, http://www.minfin.gov.ua/file/link /244339/file/Zvit.pdl und eigene Berechnungen.



Defizit des Staatshaushaltes 2004-2010

12 14%
10 12%
W Defizit (Mrd. Euro)
@=Defizit (% BIP) 10%
o 8
_L; 8%
Z6
6%
4
4%
2 2%
0 0%
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 (plan)
(offiziell/real)
Jahr 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2009 2010
(offiziell) (real) (plan)
Defizit 1,54 1,24 0,6 1,42 1,62 3,27 11,12 5,17
(Mrd. Euro)
Defizit 3,0% 1,8 % 0,7 % 1,4 % 1,3 % 3,9 % 13,2% 5,3 %
(% BIP)
Quelle fiir 2004—2009 (real): Finanzministerium, hitp://www.minfin.gov.ua/file/link/244339/file/Zvit.pdf und eigene Berech-
nungen

Quelle fiir 2009 (offiziell):  Haushaltsbericht 2009, hitp://budget.rada.gov.ua/kombjudjet/control /uk /doccatalog/
listecurrDir=45096

Quelle fiir 2010 (plan): Budget 2010, hitp://gska2.rada.gov.ua/pls/zweb_n/webproc4_12id=&pf3511=37585

Anmerkung: fiir 2011 ist laut Budgetdeklaration der Regierung ein Defizit von unter 4,5 % vorgesehen, hitp://www.rbc.ua/rus/top/
show/pravitelstvo_odobrilo_byudzhetnuyu_deklaratsiyu_na_2011_g_20042010


http://budget.rada.gov.ua/kombjudjet/control/uk/doccatalog/list?currDir=45096
http://budget.rada.gov.ua/kombjudjet/control/uk/doccatalog/list?currDir=45096
http://www.rbc.ua/rus/top/show/pravitelstvo_odobrilo_byudzhetnuyu_deklaratsiyu_na_2011_g_20042010
http://www.rbc.ua/rus/top/show/pravitelstvo_odobrilo_byudzhetnuyu_deklaratsiyu_na_2011_g_20042010
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Ausgaben des Staatshaushaltes (konsolidierter Haushalt) nach Aufgaben des Staates
(Funktionen), 2009 in % vom Budget

m Allgemeine
Verwaltung
10,79%

® Verteidigung

Soziales 314%

25,63%

Offentliche Ordnung

& Sicherheit, Justiz
7,.92%

_—

B Wirtschaft
12,93%

® Umweltschutz
0,83%
B Kommunale
Dienstleistungen
2,44%
B Gesundheitswesen

11,89%

Bildung
21,72%

Sport und Kultur
2,71%

Quelle: siehe Tabelle auf Seite 11.

Ausgaben des Staatshaushaltes (konsolidierter Haushalt) nach Aufgaben des Staates (Funktionen),
2002-2009 in Mrd. UAH

2009
2008
2007
2006
2005
2004

2003

- [

200 250 300 350
H Allgemeine Verwaltung (inkl. Schuldenriickzahlung) ® Verteidigung Offentliche Ordnung & Sicherheit, Justiz
u Wirtschaft B Umweltschutz B Kommunale Dienstleistungen
B Gesundheitswesen Sport und Kultur Bildung
Soziales

Quelle: siehe Tabellen auf Seite 11 und 12.
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Chronik

Vom 29. April bis zum 11. Mai 2010

29.4.2010 Im Freedom House Index fiir Pressefreiheit 2009 nimmt die Ukraine mit Mexiko und Kuwait Platz 115 von 196
ein — eine Verbesserung um 2 Plitze im Vergleich zum Vorjahr.

30.4.2010 Wladimir Putin, Ministerprisident Russlands, schligt seinem ukrainischen Amtskollegen Mikola Asarow in Sotschi
die Fusion von Gazprom und Naftohaz vor und kiindigt Investitionen in das ukrainische Pipelinenetz an. Asarow will
das Angebot nun priifen. Julia Timoschenko, Fiihrerin des gleichnamigen Blocks, sicht darin einen nichsten Schritt
zur Liquidierung der unabhingigen Ukraine. Ein weiterer Vorschlag Putins betrifft die Zusammenlegung von Ato-
menergomasch, dem russischen Kernenergieunternehmen und seinem ukrainischen Schwesterkonzern Turboatom.

5.5.2010 Die Regionalabteilung der Kommunistischen Partei in der Region Saporishshja setzt kurz vor dem Jahrestag des
Sieges im Grof3en Vaterlindischen Krieg/II. Weltkrieg die Aufstellung eines Stalindenkmals durch; 1000 Menschen
kommen zur Einweihung,.

5.5.2010 Auflenminister Konstjantin Hrischtschenko erklirt auf einer Konferenz zum Atomwaffensperrvertrag in New York,
dass die Ukraine den grofSten Teil ihres hoch angereicherten Urans noch in diesem Jahr vernichten wird. Fiir einen
Komplettverzicht sei allerdings finanzielle Unterstiitzung aus dem Ausland nétig.

6.5.2010 Der Stadtrat von Iwano-Frankiwsk ernennt den umstrittenen Unabhingigkeitskimpfer und Nationalistenfiihrer
Stepan Bandera sowie den Offizier der Ukrainischen Aufstandsarmee Roman Schuchewitsch einstimmig zu Ehren-
biirgern der Stadt. Die Stadtrite von Ternopil und Lwiw entschieden sich kurz zuvor ebenso.

6.5.2010 Journalisten der Nachrichtensendung TSN verfassen einen offenen Brief, in dem sie die Zensur bei ihrem Sender 1+1
anprangern. Kritik an der Regierung wiirde aus dem Programm genommen und alle Beitrigen miissten vom Gene-
raldirektor genehmigt werden. Wenn sich dies nicht indere, werde man streiken. Tags darauf melden sich Mitarbeiter
der Hauptnachrichtensendung Wikna zu Wort und beklagen ebenfalls systematische Angriffe auf die Pressefreiheit.

7.5.2010 Das Kiewer Kreisverwaltungsgericht gibt einer Klage der Stadtverwaltung statt und verbietet Protestaktionen gegen
die Teilnahme russischer Militirs an der Siegesparade am 9. Mai in der ukrainischen Hauptstadt.

8.5.2010 In Moskau findet ein inofhizielles Treffen der Staatsoberhiupter der GUS-Staaten statt, an dem auch Prisident Viktor
Janukowitsch teilnimmt. Themen sind die Lehren aus dem Zweiten Weltkrieg und die Versorgung der Veteranen.

8.5.2010 Julia Timoschenko, Leiterin des gleichnamigen Blocks, erklirt auf einer Pressekonferenz, Unterschriften gegen den
Flotten-Gas-Vertrag, fiir vorgezogenen Parlamentswahlen und fiir ein Impeachment-Verfahren gegen Prisident
Viktor Janukowitsch sammeln zu wollen.

11.5.2010 Zu einer Protestaktion vor dem Parlament, zu der das am Vortag von Politikern verschiedener Parteien und ge-
sellschaftlichen Organisationen gegriindete Komitee zur Verteidigung der Ukraine aufgerufen hat, kommen 2500
Menschen, um fiir die Souverinitit und territoriale Ganzheitlichkeit der Ukraine zu demonstrieren. Die Partei der
Regionen bringt ebenso viele Gegendemonstranten auf die Strafe.

11.5.2010 | Fiinf Abgeordnete vom Block Timoschenko wechseln in die Regierungskoalition, die nun 247 von insgesamt 450
Parlamentariern zihlt.

11.5.2010 | Adam Martinjuk von der Kommunistischen Partei wird mit 246 Stimmen vom Parlament zum Ersten Stellvertre-
tenden Parlamentsprisidenten gewihlt. Die Opposition hatte den Posten fiir sich beansprucht.

Die Ukraine-Analysen werden vom Ost-Ausschuss der Deutschen Wirtschaft unterstiitz.

Ost-Ausschuss der Deutschen Wirtschaft

Od__—

Herausgeber: Forschungsstelle Osteuropa an der Universitiit Bremen und Deutsche Gesellschaft fiir Osteuropakunde

Die Meinungen, die in den Ukraine-Analysen geiiuBert werden, geben ausschlieBlich die Auffassung der Autoren wieder.
Abdruck und sonstige publizistische Nutzung sind nach Riicksprache mit der Redaktion gestattet.
Redakfion und technische Gestaltung: Judith Janiszewski, Matthias Neumann, Heiko Pleines
Ukraine-Analysen-Layout: Cengiz Kibaroglu, Matthias Neumann
Die Ukraine-Analysen werden im Rahmen der Datenbank World Affairs Online (WAO) ausgewertet und sind im Portal IREON www.ireon-portal.de recherchierbar.
ISSN 1862-555X © 2010 by Forschungsstelle Osteuropa, Bremen
Forschungsstelle Osteuropa © Publikationsreferat  Klagenfurter Str. 3 28359 Bremen © Telefon: +49 421-218-69600  Telefax: +49 421-218-69607
e-mail: publikationsreferat@osteuropa.uni-bremen.de  Internet-Adresse: hitp:;//www.laender-analysen.de/ukraine/

13


http://www.ireon-portal.de

ukraine-

Ost-Ausschuss der Deutschen Wirtschaft

W Der Ost-Ausschuss der Deut-
schen Wirtschaft arbeitet seit
1952 aktiv daran, die Handels-
und Investitionsbedingungen fir
deutsche Unternehmen in Uber
20 Landern des ostlichen Europas
und Zentralasiens zu verbessern.
B Unsere Konferenzen und
Fachseminare informieren Sie
iber aktuelle Entwicklungen
zwischen Zagreb und Wladi-
wostok.

B Wir sind die Stimme der deut-
schen Wirtschaft in bilateralen
Gremien und vernetzen Wirt-
schaft und Politik durch die
Organisation exklusiver Wirt-
schaftsgesprdache und Delega-
tionsreisen.

B Mit unseren Projekten fordern
wir die marktwirtschaftliche Ent-
wicklung in Osteuropa und in-
vestieren in die Aus- und Wei-
terbildung junger Menschen.

Weitere Informationen zu unseren Veranstaltungen, Publikati-
onen und zur Mitgliedschaft im Ost-Ausschuss finden Sie unter:

www.ost-ausschuss.de

Briicke zu den
Zukunftsmarkten

Ost-Ausschuss der Deutschen Wirtschaft
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Lesehinweis

Kostenlose E-Mail-Dienste der Forschungsstelle Osteuropa
unter www.laender-analysen.de

Caucasus Analytical Digest

Der Caucasus Analytical Digest bietet einmal monatlich englischsprachige Kurzanalysen sowie illustrierende Daten
zu einem aktuellen Thema. Zusitzlich gibt es eine Chronik aktueller Ereignisse.
Abonnement unter: hitp://www.res.ethz.ch/analysis/cad/

Polen-Analysen

Die Polen-Analysen bieten zweimal monatlich eine Kurzanalyse zu einem aktuellen Thema aus Politik, Wirtschaft
oder Kultur, erginzt um Grafiken und Tabellen. Zusitzlich gibt es eine Chronik aktueller Ereignisse.

Abonnement unter: http://www.deutsches-polen-institut.de/Newsletter/subscribe.php

Russland-Analysen

Die Russland—Analysen bieten wochentlich eine Kurzanalyse zu einem aktuellen Thema, erginzt um Grafiken und
Tabellen. Zusitzlich gibt es eine Chronik aktueller Ereignisse.

Abonnement unter: fsopr@uni-bremen.de

Russian Analytical Digest

Der Russian Analytical Digest bietet zweimal monatlich englischsprachige Kurzanalysen sowie illustrierende Daten
zu einem aktuellen Thema.

Abonnement unter: http://www.res.ethz.ch/analysis/rad/

Ukraine-Analysen

Die Ukraine-Analysen bieten zweimal monatlich eine Kurzanalyse zu einem aktuellen Thema aus Politik, Wirtschaft
oder Kultur, erginzt um Grafiken und Tabellen. Zusitzlich gibt es eine Chronik aktueller Ereignisse.

Abonnement unter: fsopr@uni-bremen.de

Zentralasien-Analysen

Die Zentralasien-Analysen bieten monatlich eine Kurzanalyse zu einem aktuellen Thema aus Politik, Wirtschaft oder
Kultur, erginzt um Grafiken und Tabellen. Zusitzlich gibt es eine Chronik aktueller Ereignisse.

Abonnement unter: zentralasien-analysen@dgo-online.org

Bibliographische Dienste

Die vierteljahrlich erscheinenden Bibliographien informieren iiber englisch- und deutschsprachige Neuerscheinungen
zu Polen, Russland, Tschechischer und Slowakischer Republik sowie zur Ukraine. Erfasst werden jeweils die Themen-
bereiche Politik, Au8enpolitik, Wirtschaft und Soziales.

Abonnement unter: fsopr@uni-bremen.de
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