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Reformen im Finanzausgleich 2017 -
Stand und Perspektiven ihrer Umsetzung

Von Dr. Helfried Bauer und Dr.i»n Karoline Mitterer

1 Einleitung

Grundsitzliche Reformen des Finanz-
ausgleichs in Osterreich stehen seit Jahren
an. Im Regierungsprogramm aus dem Jahr
2013 war die Rede von einer umfassenden
Reform. Nach 16 Monaten von Verhandlun-
gen erfolgte im November 2016 die Einigung
tber den Finanzausgleich 2017. Finanzmi-
nister Schelling bezeichnete ihn als ,,Einstieg
in den Umstieg“. Das Finanzausgleichsgesetz 2017, das gemeinsam mit mehreren
»Begleitgesetzen“ am 1.1. 2017 in Kraft getreten ist, wird unterschiedlich beurteilt.
Wahrend die Vertreterin des BMF davon uberzeugt ist, damit das strategische
Ziel ,eines einfachen, transparenteren und aufgabenorientierteren Finanzaus-
gleichs erreicht zu haben“!, sprechen der Budgetdienst des Parlaments, mehrere
Interessenvertreter? und Finanzwissenschafter’ von keinem groflen Wurf. Sie
verweisen v.a. darauf, dass die ersten Reformschritte zu mehr Aufgabenorientie-
rung, zum Ausbau der subnationalen Einnahmenautonomie und zur Reform der
Transfers zwischen Lindern und Gemeinden tberwiegend den Charakter von
Ankiindigungen aufweisen.

Nach einem Uberblick iiber die Neuerungen und die bisher nicht gelungenen
Einigungen zur Konkretisierung einzelner Reformansitze zwischen Bund, Landern
und Gemeinden, befasst sich dieser Beitrag hauptsichlich mit den bisher ungelosten
Fragen bezuglich der aufgabenorientierten Verteilung von Mitteln des Steuerver-
bundes auf die Gemeinden sowie bezliglich der jetzt noch erweiterten Transferver-
flechtungen zwischen den einzelnen Landern und deren Gemeinden. Anschlieflend
werden die neuen Analyseinstrumente der Spending Reviews und des Benchmar-
king sowie verbesserte foderale Beziehungen als Grundlagen einer Vertiefung der
Reformen des Finanzausgleichssystems und des Bundesstaates behandelt.

D Vgl. Berger, Eckpunkte des FAG 2017, 20178. 33

2 Siehe die Beitriage von Brait/Schweitzer, Neuer Finanzausgleich aus Arbeitnehmersicht,
2017, S. 357 ff.; Schmid, Finanzausgleich aus Sicht der gewerblichen Wirtschaft, 2017,
S. 362 ff.; Heiter, Industriellenvereinigung zum FAG 2017, 2017, S. 368; Grossmann,
Paktum Finanzausgleich 2017 — 2021, S. 378{f.

% Siehe die Beitrage von Brothaler/Getzner, Evaluierungsrahmen zum Finanzausgleich,
2017, S. 398; Neck, Kooperativer Fiskalféderalismus, 2017, S. 457 ff.
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2 Uberblick zum Umsetzungsstand der Neuerungen
des Finanzausgleichs 2017

Das Finanzausgleichsgesetz 2017 brachte eine Vielzahl an neuen Mafinahmen,
welche bei mehreren Instrumenten des Finanzausgleichs ansetzen. Sie werden
hier tiberblicksartig und beziiglich des Umsetzungsstandes angefiihrt. Ausfithr-
liche Darstellungen dazu finden sich in der Publikation ,Finanzausgleich 2017:
Ein Handbuch“*.

Anderungen zum 1.1.2017

Nur ein Teil der Neuerungen des FAG 2017 trat mit 1.1.2017 in Kraft (siehe
Tabelle 1). Die Gemeinde-Ertragsanteile werden nach deutlich vereinfachten Krite-
rien auf die einzelnen Gemeinden verteilt. Es entfallen mehrere historisch gewachsene
Regelungen — wie etwa der Getrankesteuerausgleich und der Werbesteuerausgleich.
Die entfallenen Regelungen sind aber teilweise in Fixschlissel umgewandelt und die
historischen Verteilungsverhiltnisse damit in das FAG 2017 ibernommen worden.
Die Anzahl der Kriterien bei der gemeindeweisen Ertragsanteilsverteilung konnte auf
nur drei Kriterien reduziert werden (bzw. vier Kriterien innerhalb einer Ubergangs-
frist). Zusitzlich bestehen Finanzzuweisungen des Bundes fur die Sicherstellung
einer nachhaltigen Haushaltsfithrung von Lindern und Gemeinden. Neu ist auch ein
einmaliger Kostenersatz fiir den Bereich Migration und Integration. Im Paktum zum
FAG 2017 wurde ein Kostendimpfungspfad fiir Gesundheit und Pflege festgelegt.

Tabelle 1 : Nenerungen mit Wirksambkeit ab 1.1.2017

MaBnahme | Beschreibung
Stark vereinfachte Verteilung der Gemeinde-Ertragsanteile (abgestufter
Bevolkerungsschlissel, Nachtigungszahlen, Vorausanteile,
Mindestdynamikgarantie).
Streichen mehrerer bisheriger Vorwegabziige.
|Festschreiben bisheriger Regelungen in Fixschlisseln.
Finanzzuweisung des Bundes an die | Zusétzlich 300 Mio, Euro (+6 Mio. Euro aus einer anderen
Lander und Gemeinden zur Finanzzuweisung).
Sicherstellung einer nachhaltigen Davon 193 Mio. Euro fir die Lander; 53 Mio. Eure far Gemeinden (im
Haushaltsfuhrung insbesondere in der Verhalinis des ABS) und 60 Mio. Euro an Gemeinden Gber einen
Bereichen Gesundheit, Pflege und Strukturfonds (Verteilung nach Einwohnerentwicklung, Altersstruktur,
Soziales |Finanzkraft).
Einmalig zusatzlich 125 Mio. Euro fir Mehrbelastungen im
Integrationsbereich.
Davon 70% fur die Lander (Verteilung nach der Volkszahl) und 30% fir die
|Gemeinden (Verteilung nach Personen in Grundversorgung).
Neuregelung der Verteilung des Sonder-Zweckzuschusses zur Forderung
|des Wohnbaues von 180 Mio. Euro an die Lander.
Mechanismen zur Erarbeitung und Umsetzung von Klimaschutz-
Klimaschutzkoordinations- und Malnahmen.
-verantwortlichkei hani n Pauschale Kostentragungsregelung fir den allfalligen Ankauf von
|Klimaschutz-Zertifikaten,
Einigung auf Kostendampfungspfade.
Kostendampfung fir Gesundheit & Die Gesundheitsausgaben sollen kiinftig um jahdich max. 3.6% absteigend
Pflege (Festlegung im Paktum) bis 3.2% (2017-2020) steigen.
Der Pflegefonds wird ab 2018 um j&hrlich 4,5% valorisiert.

Vereinfachungen der Verteilung der
Gemeinde-Ertragsanteile

Kostenersatz Migration und Integration

Zweckzuschuss Wohnbauférderung

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis Finanzausgleichsgesetz 2017 und Paktum tiber
den Finanzausgleich ab dem Jahr 2017.

4 Bauer et al. (Hrsg.): Finanzausgleich 2017: Ein Handbuch, 2017.
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Anderungen mit Konkretisierungsbedarf

Weiters wurden Mafinahmen beschlossen, welche zwar mit dem 1.1.2017
grundsatzlich in Kraft getreten sind, deren konkrete Umsetzung jedoch weit-
gehend offen ist (Tabelle 2). Dies betrifft in erster Linie Transferbeziehungen
zwischen Landern und Gemeinden. Beispielsweise ist wegen der Auflosung des
bisherigen bundesweiten Finanzkraftausgleichs im Finanzausgleichsgesetz eine
Neuordnung des interkommunalen Ressourcenausgleichs den Landern tibertra-
gen worden. Konkrete Linderkonzepte fiir eine ganzheitliche Uberarbeitung des
Ressourcenausgleichs — inklusive weiterer ressourcenausgleichender Mafinahmen
wie etwa Umlagen zu Gunsten der Linder oder Gemeinde-Bedarfszuweisungen —
stehen bisher jedoch aus. Nihere Informationen zum Umsetzungsstand
dieser und anderer Mafinahmen werden weiter unten im Kapitel ,,Unvollstindige
Transferreform zwischen Lindern und Gemeinden® ausgeftihrt.

Tabelle 2: MafSnahmen mit weiterem Konkretisierungsbedarf

| Aktueller Stand
MaBnahme . Beschreibung Jer Konkretisierungen
Aufizsen des bundesweiten .
Finanzkraft S Auflassen der bundesweiten Regelungen zum Umnfassends Landerkanzapte zur

R ausgleich (Entfall Finanzkrafi-Finanzbedarf-

Ausgleich und Gemeinde-Kopfquotenausgleich) und Reform des Ressourcenausgleichs

(Ausgleich zwischen

::::rr:;;::egcﬂ:indcnl Ubertragung in die Verantwortung der Lander, sind noch offen.
Gemeinde-Bedarfszuweisungen werden um Mittel des
bisherigen Gemeinde-Kopfg leichs aufg kit
Zusatziche und ko_nnen fur Interkommunale Zusammahnarbfith . ) y B
Verwendungszwecke bei Garnem--- i e, trukh ; L Keirra gr iy
Gemeinde- einen landesinternen Flnapzklaﬁau_sqlench u_l_'ld 50 wie t_:!lsher Uhera:rbert‘ungen der _
fiir einen Haushaltsausgleich und fir Investitior issa  BZ-Mith g durch die Lander.

Bedarfszuweisungsmitteln S ety

Zweijahriges Monitoring an das BMF dber die Verwendung
der Mittel.

Ewnrichten von Eisenbahnkreuzung auf Landeseb .
Eisenbahnkreuzungen mit 125 Mie. Eura fur den Zeitraum 2017 bis 2029, ::;?::;'::I:':::i::;l:'anﬂer
Mittelvergabe erfolgt durch die Lander. )
Anderung des Bildung von Landertopfen gemals bisherigen Erste Erbwbungen durch die L‘?"d”
. . ; . N gemalk OPNRV-G zur tatsdchlichen
Verteilungsprozesses bei Verteilungsverhdltnissen (statt direkter Bundes-FZ an finanzisllen Belastung sind zwar
einam Teil dar OPNV- Gemeinden); abgeschlossen 9
Finanzzuweisung des Bundes Weitergabe an Gemeinden gemal OPNRV-G (tatsdchliche Es fehlen 'Edoc‘h bundeseinhsilliche
an Gemeindan finanzielle Balastung) )

Erhebungskriterien.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis Finanzausgleichsgesetz 2017
und Paktum iiber den Finanzausgleich ab dem Jahr 2017.

Weitgehend unerledigte Reformen

Es zeigt sich, dass einige der nur grundsatzlich im Paktum vereinbarten
Reformansitze bisher nicht finalisiert werden konnten (siehe Tabelle 3). Thre
Konkretisierung wurde Arbeitsgruppen aufgetragen. Beispiele hierzu betreffen
den Bereich der Aufgabenorientierung in der Elementarpidagogik fiir die Vertei-
lung von Gemeinde-Ertragsanteilen, eine zusatzliche Verstarkung der Abgaben-
autonomie der Lander sowie bei den Gemeinden eine Reform der Grundsteuer.
Bei den neuen geplanten Steuerungsinstrumenten, d.s. Spending Reviews und
Benchmarking®, sind erste Pilotprojekte in Arbeit. Die Bearbeitung der Bundes-
staatsreform ist dagegen vollig offen.

% Niheres hierzu im Kapitel ,,Spending Reviews und Benchmarking®.
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Tabelle 3: Mafsnabhmen mat spiterer Wirksamkeit

MaBnahmen ‘mnﬂ‘

Zusitzliche aufgabenorientierte Indikatoren bei "

Beschreibung
Kinderbetreuung
ab 1.1.2018

Geplanter Zeitplan Aktueller Stand

Bisher keine Einigung zur

Aufgaben- FAG 2017 1.9.2017) Ki ,
erientierung + Paktum dgr!‘qﬁslysm::unf£:::1 Bereichen Pflichtschule AG zu P’ﬁichlsl::ule hat nach
9 ab 1.1.2019 nicht gestartet.
(Eimigung 1.9.2018)
Festlagung dar
Landesabgabe Unwandhing dos W_ohnbaumzdarurlgall_nmags . Verteilungsschlissel auf die
Wohnbaw FAG 2017 zu einer 1en L g mit  Inkrafttreten mit einzelnen Lander erolgte mit
forder ; + Paktum  voller Autonomie fior die Lander hinsichtiich des 1.1.2018 dem Wohnbaufdrde £
ungsbeitrag = ) lem WohnbaufGrderungs:
Tarifs (Aufkommen 2015: 0.96 Mrd. €). beitragsgesetz 2018,
"Arbeitegruppe mit internationalen Expertinnen I
und Experten fir eine grundsatzliche Debatte
Arbeitsgruppe einer s ie der : >
kein Termin .
Abgaben- Paktum Lénder und deren Opnonen (insbesondere unerledigt
i festgalegt
autonomie’ Em 1ssteuer inkl. L
letmemngsslcwl].

. _ . Abschluss Mitte 2017 konnte
Aében:glr;ls:ﬁ Paktum gmﬂlm s;';"".‘; Reform der bis Mitte 2017 nicht umgesetzt werden.
Grun . rundsteuer vorbereiten. Arbeilsgruppe tagt noch.

" wan Wohnb durch die
m“mmu:g::‘;n Paktum Lander. bis 2018 Behandlung im Rahmen einer
Wohnb Bis 2018 Paket zur Eindammung der Kosten im Arbeitsgruppe.
ennbau sozialen Wohnbau.
ab 1.1.2019-
Einigung auf Stadte und Gemeinden bis max. 75% der gemeinsam mit Keine Konkretisi -
Haftungs- Paktum Sffentlichen Abgaben. der VRV 2015, ndi 9
cbergrenzen Bund und Lander bis max. 175%. Ubergangsregelung 9:
| |bis 2018
Bundesstaats- Vor einer m unter
nosssinx Pakium  Berlcksichtigung der Arbiten des Osterreich- bis Ende 2018 unerledigt
reform Ko
vents,
. . = Behandlung im Rahmen
Einfulrung von Spending Reviews (Wer hat .
Spending Reviews Paktum welche Finanzmittel und was wird damit fam Tlermln i\,‘:,l:r Mbemsgruppen zur
geleistel?) und Schulgesundheit.
Aufgabenkritik! Paktum Vergleich von Bund, Lindern und 5V ab 1.1.2019 Behandiung im Rahmen einer
Benchmarking hinsichtiich ihrer Effizienz. o Arbeitsgruppe.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis Finanzausgleichsgesetz 2017

und Paktum iiber den Finanzausgleich ab dem Jahr 2017.

In Summe zeigt sich eine Vielzahl an kleinen Schritten, welche jedoch an der
tberholten Grundausrichtung des Finanzausgleichs nicht riitteln.® Dies ist auch
Ergebnis des Ausbleibens einer grundsitzlichen politischen Diskussion iiber
vorrangige Ziele des Finanzausgleichs, was etwa im Bereich der Aufgabenori-
entierung deutlich und weiter unten ausgefithrt wird. Weiters sind die einzelnen
Reformschritte nicht aufeinander abgestimmt, was insbesondere im Bereich der
Transfers deutlich wird.

® Vgl. Mohr: Neuer Finanzausgleich, 2016, S. 1.
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3 Aufgabenorientierung im Gemeindefinanzausgleich:
Umsetzungsprobleme und fehlende Zieldiskussion

3.1 Aufgabenorientierung als Teil eines Reformprozesses

Aufgabenorientierung ist ein Ziel der Finanz(ausgleichs)politik, das eine Ver-
knupfung zwischen erbrachten Leistungen und/oder Wirkungen mit einer zu-
mindest teilweisen Finanzierung der Aufgaben herstellt. Die Verkniipfung kann
grundsitzlich so erfolgen, dass die Leistungen nach Mafigabe der hierfiir bereitge-
stellten Mittel dimensioniert werden (Aufgabe folgt den verfiigbaren Mitteln) oder
dass mittel-/langerfristig wechselnde sach- und distributionspolitische Priorititen
fir die Erbringung spezifischer Aufgaben festgelegt und die Mittel danach ausge-
richtet werden (Mittel folgen der Aufgabe). Wihrend bei tiberschaubaren Aufga-
ben, die sich wenig verindern, der erstgenannte Weg zu einer brauchbaren Steue-
rung fihrt, ist im foderalen Wohlfahrtsstaat dieser Weg nicht mehr zweckmafig.
Denn regionale und lokale unterschiedliche Anforderungen und Ziele, wechselnde
Rahmenbedingungen und Effizienzgebote bedingen zuerst politische und sachliche
Priorititensetzungen. Sie bilden damit auch eine Vorgabe fiir die Zuteilung der
knappen Mittel.

Dass die Gemeinden in Abhingigkeit der Rahmenbedingungen (z.B. lan-
desgesetzliche Vorgaben oder sozio-demografische Strukturen) unterschiedliche
Leistungsniveaus erbringen, zeigt sich in verschiedenen Aufgabenbereichen. Aus
den Abbildungen 1 und 2 werden z.B. deutliche Unterschiede in der Leistungs-
erbringung der Kinderbetreuung in Abhingigkeit der Zugehorigkeit einer Ge-
meinde zu einem Regionstyp oder zu einer Einwohnerklasse ersichtlich. Mit den
unterschiedlichen Leistungen gehen auch verschiedene finanzielle Bedarfe einher,
welche tiber einen aufgabenorientierten Finanzausgleich — wenigstens zu einem
Teil — zu berticksichtigen wiren.

Abbildung 1: Mittlere Gruppengrofien in Kindergérten von Gemeinden
verschiedener Raumtypen, 2015/2016, in Prozent

Urbane Grof-, Mittel

und Kleinzentren | 19% | e
{ohne Stadt Wien) - - | : .
Regionale Zentren | 22% | A3%
. I I I I
Landlicher Raum im
Umland von Zentren 7% | 9% [ =
I I I I I
Landlicher Raum | 1% | ey I T
] I I 1 I
Gesamt 18% | 17% | 36%
0% 10% 2% % 0% B0 &% T0% 80%

S0% 100%)
Anteil der VZA nach

Werwendung

@weniger als 15,5 Kinder ©15.5 bis unter 17 Kinder 017 bis unter 16,5 Kinder 0 18,5 bis unter 20 Kinder 020 und mehr Kinder

Quelle: Statistik Austria: Sonderauswertung Kindertagesheimstatistik 2015/2016;
KDZ: eigene Berechnungen 2017.
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Abbildung 2: Anteile halb- und ganztigig betreuter Kinder von Gemeinden
nach Einwobnerklassen (ohne Wien), 2015/2016, in Prozent
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Quelle: Statistik Austria: Sonderauswertung Kindertagesheimstatistik 2015/2016; KDZ:
eigene Berechnungen 2017. Anmerkung: Alle Betreuungsformen von 0 bis 6 Jahren.

Weiters ist zu beachten, dass der Einsatz aufgabenorientierter Verteilungs-
kriterien fiir einen Teil der Mittel des Steuerverbundes fiir Gemeinden nicht ohne
Berticksichtigung der Zusammenhinge der Teilbereiche und der Instrumente des
Finanzausgleichssystems vor sich gehen kann. Setzt man beim FAG 2017 an, ist
klar, dass damit ein bundesweit einheitliches Aufgabenverstindnis von Kinder-
betreuung zugrunde gelegt wird. Will man (eventuell zusitzlich) regional unter-
schiedliche Priferenzen berticksichtigen, gilt es, die landesinternen Finanzaus-
gleiche dementsprechend zu reformieren.

3.2 Umsetzung noch offen

Mit dem Finanzausgleich 2017 wurde die Elementarbildung (Kinder bis
sechs Jahren) als Pilotprojekt fiir eine verstirkt aufgabenorientierte Finanzie-
rung auf Gemeindeebene festgelegt. Die Ausarbeitung einer konkreten Regelung
war fiir September 2017 geplant; eine entsprechende Verordnung des BMF sollte
ab 1.1.2018 gelten. Ein Jahr spater soll ein zweites Projekt im Bereich Pflicht-
schulen folgen. Zur Umsetzung wurde eine Arbeitsgruppe einberufen. Ziel war
insbesondere die Abstimmung der Daten zwischen den Bundeslindern und die
Entwicklung von Modellen zur Verteilung von Gemeinde-Ertragsanteilen nach
aufgabenorientierten Parametern. Die Beratungen der Arbeitsgruppe sind noch
nicht abgeschlossen.

Noch ungeklart ist v. a. die Frage, wie eine aufgabenorientierte Mittelver-
teilung in die bestehende Ertragsanteilsverteilung integriert werden kann, ohne
massive Eingriffe in die bestehenden Verteilungswirkungen auf die Gemeinden
nach sich zu ziehen. Mittel aus dem Abgestuften Bevolkerungsschlissel (ABS-
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Mittel) decken sowohl die Finanzierung fiir Basisaufgaben als auch fiir zentral-
ortliche Aufgaben (regionale Versorgungsfunktion) und besondere Lasten von
Gemeinden (z.B. Bezirksverwaltungsagenden der Statutarstadte) ab. Ein Ab-
tausch mit den ABS-Mitteln fithrt jedoch dazu, dass die Basisaufgabe Kinder-
betreuung auch mit Mitteln abgetauscht wird, welche teilweise fir zentralort-
liche Aufgaben vorgesehen sind. Es bedarf daher einer Lésung fiir die Summe
der Gemeinde-Ertragsanteile, in der auch die Finanzierung von zentralortlichen
Aufgaben gesichert ist.

Nach wie vor ist offen, ob die Datenqualitit der Kindertagesheimstatistik
ausreicht, um daran die Finanzierung zu kniipfen. Aufgrund unterschiedlicher
linderweisen Erhebungen zur Kindertagesheimstatistik (KTH-Statistik) ist die
Datenqualitat bundesweit nicht einheitlich (z. B. Definition der Gruppe, Alters-
struktur in der Gruppe). Bundesweit einheitliche Definitionen und Erhebungen
mussten daher erst entwickelt werden.

Ebenfalls ungeklart ist die Wahl und Gewichtung von Indikatoren, da die
Auswahl der Indikatoren auch von der unterschiedlichen Interessenslage der Ver-
handlungspartner erschwert wird und kein gemeinsames Steuerungsziel definiert
wurde. Auch fehlen fundierte Referenzwerte, um Gewichtungen der Indikatoren
festzulegen.

3.3 Versdumnisse

Die beschriebenen Umsetzungsprobleme ergeben sich vor allem aufgrund
einer fehlenden Zieldebatte zur Aufgabenorientierung und einer zu engen Sicht-
weise des intendierten aufgabenorientierten Finanzausgleichs, welche die Wech-
selwirkungen mit anderen Finanzausgleichselementen zu wenig berticksichtigt.

Unzureichende Zielfestlegung

Die Ausgestaltung eines aufgabenorientierten Finanzausgleichs muss sich
an konkreten Zielen ausrichten. Dazu bedarf es Klarheit, welche sachpolitischen
Ziele (z.B. Betreuungsqualitit, Versorgungsumfang) im Kinderbetreuungsbe-
reich und welcher Grad der Erfillung formaler Finanzausgleichsziele (z. B. Effi-
zienz) erreicht werden sollen. Unterschiedliche Interessen erschweren jedoch eine
politische Debatte sowie eine Einigung auf osterreichweite Standards. Im Rahmen
der Finanzausgleichsverhandlungen gelang — wie ausgefihrt — nur ein grund-
satzliches Bekenntnis zur Umsetzung einer Aufgabenorientierung binnen eines
Jahres. Es wurde festgelegt, dass die Ertragsanteile der Gemeinden anhand von
festgelegten quantitativen und qualitativen Parametern (wie etwa Qualitits-
kriterien) verteilt werden sollen. Es ist aber nicht geklirt, in welchem Ausmaf}
die bestehenden Ertragsanteile durch eine leistungsbezogene Verteilung ersetzt
werden soll (Verteilungsvolumen) und ob sich das Volumen in Zukunft im Aus-
maf} des Leistungszuwachses wihrend der Geltungsdauer des FAG 2017 entwi-
ckeln soll (Dynamisierung). Es wurde auch verabsiumt, klar festzulegen, ob die
Ertragsanteile in erster Linie der Finanzierung des bestehenden Angebotes dienen
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sollen und ein etwaiger Nachholbedarf tiber gesonderte programmatische Trans-
fers (z.B. Anschubprogramme fiir zusitzliche Leistungen) abzudecken ist.” Dies
wire wichtig, da mit einem Instrument (alternative Verteilung der Ertragsanteile)
nicht zwei konkurrierende Ziele gleichzeitig verfolgt werden kénnen (Sicherung
des laufenden Betriebs oder Ausbau des Angebots in qualitativer und quantita-
tiver Hinsicht).

Bei der konkreten Ausgestaltung sind auch zwei weitere widerspriichliche
Ziele deutlich geworden: Auf der einen Seite soll die bisherige Mittelverteilung
moglichst unverindert bleiben (es darf keine Verlierer geben), auf der anderen
Seite wird eine neue Verteilung angestrebt, welche sich an den Leistungen orien-
tiert (Mittelverschiebungen zwischen Gemeindegruppen). Hier wire mit entspre-
chenden Ubergangslésungen ein Kompromiss zu schaffen.

Insbesondere bei der Wahl und Gewichtung der Indikatoren zeigt sich, dass
eine Einigung auf ein grundsitzliches Zielgertist notwendig wire. Je nach Ziel-
setzungen mussen auch unterschiedliche Indikatoren gewahlt werden. So konnte
bisher nicht geklirt werden, welche konkreten Aufgaben einer aufgabenorien-
tierten Mittelverteilung zugrunde liegen sollen. Es ist beispielsweise offen, in
welchem Ausmaff und in welcher Form besondere Bedarfe einzubeziehen sind,
welche auch nennenswerte Ausgaben nach sich ziehen konnen (z. B. ausreichende
Betreuung fir Kinder mit nicht-deutscher Erstsprache oder fir Kinder mit
sonderpadagogischem Betreuungsbedarf).

Wichtigist die Frage, ob eine Gruppen- oder ,,Kindforderung® zweckmafliger
ist. Eine Gruppenorientierung verringert die Steuerungsspielriume und fordert
Ineffizienzen (zu kleine Gruppen, zu geringe Offnungszeiten). Eine ,Kind-
forderung® lasst auler Acht, dass zentrale Ausgaben (z.B. fir Personal und fur
Infrastruktur) pro Gruppe und nicht pro Kind anfallen. Bei der Beurteilung sollte
zusitzlich berticksichtigt werden, dass neben der Mittelzuteilung im Rahmen der
Ertragsanteile auch Transferzahlungen geleistet werden, welche Wirkungen nach
sich ziehen bzw. fiir bestimmte Ziele gewahrt werden. So besteht mit den Landes-
forderungen bereits eine starke Gruppenforderung. Eine ausgewogene Steuerung
musste sich demnach sowohl auf Gruppen als auch auf die Zahl der betreuten Kin-
der beziehen, wobei nicht nur die Finanzierung tiber die Ertragsanteile, sondern
auch die Forderungen ins Kalkiil zu ziehen wiren.

Eine konkrete Zieldefinition fehlt auch fiir das Pilotprojekt der Aufgaben-
orientierung im Pflichtschulbereich, wortiber im Jahr 2018 diskutiert werden soll.
Es gilt aber aus den bisherigen Erfahrungen beim Pilotprojekt Elementarbildung
zu lernen und méglichst rasch die grundlegenden Ziele, Rahmenbedingungen und
Voraussetzungen fiir die Finanzierung der Pflichtschulen zu definieren.

7 Vgl. Mitterer und Haindl: Aufgabenorientierter Finanzausgleich am Beispiel der Elemen-
tarbildung, 2015, S. 126 ff.
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Aufgabenorientierung ganzheitlich denken

Ungeklart sind die vielfiltigen Wechselwirkungen mit anderen Instrumenten
des Finanzausgleichs. Dies betrifft nicht nur Schwerpunktsetzungen zwischen
verschiedenen Aufgabenbereichen, sondern auch die Auswirkungen auf die be-
stehenden Forder- und Umlagesysteme zwischen dem jeweiligen Land und den
Gemeinden (z.B. beziiglich der Bemessung der Umlagen durch die jeweils defi-
nierte Finanzkraft). Anpassungen der interkommunalen Finanzbeziechungen bei
gemeindetibergreifenden Kooperationen im Kinderbetreuungsbereich sollten er-
folgen, da Mittel bisher nur fiir die Trigergemeinden vorgesehen sind. Das jetzige
Pilotprojekt Elementarbildung wire daher in ein Gesamtkonzept zur Weiterent-
wicklung des aufgabenorientierten Finanzierungsmodells zu integrieren, um ne-
gative Wechselwirkungen zwischen verschiedenen Finanzausgleichsinstrumenten
hintanzuhalten.?

Aufgabenorientierte Reform in méglichst vielen Bereichen

Im Regierungsprogramm 2017 — 2022 findet sich ein klares Bekenntnis zu
einer aufgabenorientierten Reform. Es wird dort auf die Ergebnisse der im Paktum
zum Finanzausgleich 2017 vereinbarten Pilotprojekte zur Elementarpidagogik
und der Pflichtschulen gesetzt, um weitere aufgabenorientierte Reformen der
Mittelverteilung in mdglichst vielen Bereichen zu realisieren. Das Regierungs-
programm sieht dabei das Festlegen einheitlicher Wirkungsziele und Indikato-
ren vor. Herzeigbare politische Kompromisse, um die tiberfilligen Pilotprojekte
erfolgreich abzuschlieflen, sind damit besonders dringend.

4 Unvollstindige Transferreform zwischen Lindern und Gemeinden
4.1 Zur Problematik von Zuschiissen, Beitrigen und Umlagen

Grundsitzlich sind in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft Zuschiisse, Kosten-
beitrage und Umlagen Mafinahmen bzw. Instrumente zur (flexiblen) Feinsteue-
rung der Aufgabenerfiillung und ihrer Finanzierung iblich und in Grenzen
zweckmafig. Im Osterreichischen Finanzausgleichssystem!® haben sie jedoch ein
iberdurchschnittliches Ausmafl erreicht. Das resultiert aus der zu geringen eige-
nen Abgabenhoheit der subnationalen Ebenen, aber auch aus der Verflechtung
in der Trigerschaft und Finanzierung von zahlreichen Aufgaben. Verschiedene

8 Zur grundsitzlichen Konzeption von Aufgabenorientierung und Zielsetzungen siehe
Bauer u. Biwald: Vom Regieren zum Steuern, 2017, S. 411 ff. sowie Mitterer: Stirkung
der Aufgabenorientierung, 2017, S. 476 ff.

9 Regierungsprogramm 2017 bis 2022, S. 13.

19 Es umfasst dret grofle Teilbereiche, den primiren, den sekundiren und den tertidren
Finanzausgleich. Wihrend die Aufteilung der Steuerquellen und der Mittel des Steuer-
verbundes im primiren FA geregelt sind, bilden verschiedene Arten von Transfers den
sekundiren und tertidren FA.
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@ Finanzkraft in Euro pro Kopf

Studien!! kommen zum Ergebnis, dass die Komplexitit des Transfersystems ver-
ringert und die damit verbundene Intransparenz sowie der unverhiltnismaflig
hohe Verwaltungsaufwands tunlichst beseitigt werden muss. Wegen der Vielfalt
der Ziele und der Mafinahmen sind nicht nur die Effektivitit (Steuerbarkeit) des
Systems, sondern auch die politische Verantwortlichkeit und demokratische
Autonomiebediirfnisse schwer beeintrichtigt.

Ein Reformziel des FAG 2017 betraf eine Neuregelung der Transferbezie-
hungen zwischen Gemeinden und Lindern'? (dies sind vor allem die Landes-
umlage, Krankenanstalten- und Sozialhilfeumlagen auf der einen Seite und
Bedarfszuweisungsmittel und laufende Landesforderungen auf der anderen
Seite). Immerhin reichten die von den Lindern bereitgestellten Daten aus, um
zu erkennen, dass in den meisten Lindern die Pro-Kopf-Finanzausstattung der
Gemeinden verschiedener Grofie einer U-Kurve gleicht. Das bedeutet, dass die
mittelgroflen Gemeinden die geringste Finanzmittelausstattung haben (Ertrags-
anteile zuztiglich bzw. abziiglich der Transfers). Dass die kleinen Gemeinden im
Ergebnis eine deutlich hohere Finanzmittelausstattung pro Kopf erreichen als
die mittleren Gemeinden zeigt die iberkompensierende Wirkung der gegebenen
Transferverflechtungen, was zu einer mehrfach festgestellten Benachteiligung der
mittleren Gemeinden fithrt.!> Diese Erkenntnisse bestitigen damit die regelmifiig
vom KDZ veroffentlichten Analysen zu den Auswirkungen der gesamten Trans-
fers zwischen Land und Gemeinden (siehe Abbildung 3).

Abbildung 3: Pro-Kopf-Finanzkraft der Gemeinden
vor und nach Transfers, nach EW-Klassen 2015
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Quelle: KDZ: eigene Berechnung 2017 auf Basis Statistik Austria: Gemeindefinanzdaten 2015.
Anmerkung: Finanzkraft = Ertragsanteile + eigene Steuern. Transfers = Transfereinnahmen
Gemeinde-Bedarfszuweisungen und Landesforderungen) —Transferausgaben (iiberwiegend Umlagen).

g & & g g

) Vgl. Briickner, Haindl, Mitterer: Aufgabenfinanzierung und Transferbeziehungen im
tertidgren Finanzausgleich, 2017, S. 171 ff.
12) Vgl. Mohr: Neuer Finanzausgleich, 2016, S. 3.; vgl. Kremser, Sturmlechner, Wolfsberger:
Zum Paktum des Finanzausgleichs 2017, 2017, S. 203.
13) Vgl. Kremser, Sturmlechner, Wolfsberger: Zum Paktum des Finanzausgleichs 2017,
2017, S. 203.
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4.2 Umsetzungsstand

Ergebnisse des Finanzausgleichs 2017

Mit dem FAG 2017 wurden verschiedene punktuelle Mafinahmen gesetzt.
Insbesondere sind mehrere Instrumente des Gemeinde-Ressourcenausgleichs
(Ausgleich zwischen finanzschwachen und finanzstarken Gemeinden) zusam-
mengefasst worden. Dieser wird ab nun vertikal tiber die Lander organisiert. Somit
entfallen die Finanzkraftausgleichsregelungen im Bereich der Ertragsanteile so-
wie bei den Bundestransfers im Rahmen der gemeindeweisen Unterverteilung zur
Ginze'. Damitsollte eine klare Verantwortlichkeitder Linder!> geschaffen werden,
einen reformierten Ressourcenausgleich zwischen den Gemeinden herzustellen,
welcher auf bestehende landesrechtliche Finanzkraftregelungen Bedacht nimmt.
Konkretere Ausfiihrungen, wie die Linder dieser Verantwortung nachkom-
men sollen, erfolgten nicht. So ist nicht geklirt, in welchem Ausmafl etwa die
ressourcenausgleichenden Wirkungen der Umlagen bei einer Neuregelung mit-
einzubezichen sind. Ebenso ungeklirt ist, ob und wieweit hierfiir ein gemeinsamer
Beratungsprozess mit den Vertretern der regionalen Verbiande von Gemeinde-
bund und Stadtebund gefithrt werden wird.!'

Der GrofSteil der bisherigen § 21-Mittel gemiaff FAG 2008 (Gemeinde-
Kopfquotenausgleich als Instrument des Ressourcenausgleichs) wurde zu den
Bedarfszuweisungsmitteln verschoben (115 Mio. Euro). Zusitzlich zu den
bisherigen Verwendungszwecken fiir Investitionsforderungen und Haushaltsaus-
gleich werden nun auch neue Zwecke bei den Gemeinde-Bedarfszuweisungen
festgelegt: Interkommunale Zusammenarbeit, Gemeindezusammenlegungen,
strukturschwache Gebiete und ein landesinterner Finanzkraftausgleich. Hinzu
kommen neun Eisenbahnkreuzungsfonds von insgesamt knapp 10 Mio. Euro im
Jahr, welche ebenfalls nach landesspezifischen Regelungen vergeben werden.

Erginzend stellte der Bund eine zusitzliche laufende Finanzzuweisung von
300 Mio. Euro fiir Linder und Gemeinden (davon 60 Mio. Euro fiir Gemeinden im
Rahmen eines neuen Strukturfonds) sowie eine Einmalzahlung fiir Migration und
Integration fir Gemeinden in der Hohe von knapp 40 Mio. Euro zur Verfiigung.

) Dies waren der Gemeindekopfquotenausgleich (§ 21 Abs. 9 und 10 FAG 2008) sowie
der Finanzbedarf-Finanzkraft-Ausgleich (§11 Abs. 2 Z 1 FAG 2008).

Vgl. Pkt. 6 der Erlauterungen zum Entwurf des FAG 2017: ,Mit der Biindelung dieser
Finanzkraftregelungen in den Gemeinde-Bedarfszuweisungsmitteln wird es den
Lindern ermoglicht, im Rahmen einer landesrechtlichen Regelung einen konsistenten
Finanzkraftausgleich innerhalb des Landes zu regeln, der auch auf die weiteren landes-
rechtlichen Finanzkraftregelungen — das sind insb. Landesumlagen und Kostenbeitrige
der Gemeinden — Bedacht nimmt.“; Vgl. Kremser/Sturmlechner/Wolfsberger (Zum
Paktum des Finanzausgleichs 2017, 2017, S. 209) sprechen in diesem Zusammenhang
von einer ,klaren Verantwortlichkeit der Lander fiir diese Aufgabe“.

Leiss u. Gschwandtner (Finanzausgleichsgesetz 2017 bis 2021, 2017, S. 352) gehen davon
jedenfalls aus.

15

R
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Noch Vieles offen

Wihrend der Strukturfonds sowie der Kostenersatz fiir Migration und Inte-
gration bereits mit dem Finanzausgleichsgesetz 2017 ausreichend bestimmt wor-
den sind, liefen die Verhandlungspartner bei zahlreichen Transferstromen eine
konkrete Ausgestaltung offen:

e Linderkonzepte fiir einen Ressourcenausgleich auf der Gemeindeebene: Nach
Ubertragung der Zustindigkeit an die Linder liegt es nun in der Verantwor-
tung der Lander, entsprechende Landerkonzepte zu erstellen.

e Richtlinien zur Vergabe der zusitzlichen Gemeinde-Bedarfszuweisungen: Fiir
die neuen Verwendungszwecke ist von den Lindern eine Neuregelung der
Mittelvergabe durchzufiihren. Eine Uberarbeitung der bestehenden Richtlinien
ist noch nicht in allen Bundeslindern in einem ausreichenden Mafie erfolgt.

® Vergaberichtlinien Eisenbahnkreuzungsfonds: Bisher diirften nur vereinzelte
Linder, wie etwa Niederosterreich und die Steiermark, Richtlinien zur Ge-
wihrung von Kostenbeitrigen an Gemeinden fiir Investitionen in Eisenbahn-
kreuzungen auf Gemeindestraflen erlassen haben. Die beiden Regelungen un-
terscheiden sich dabei deutlich.”

 Geinderte OPNV-Finanzzuweisungs-Mittelvergabe: Um die Umstellung
von einer leistungsbasierten Mittelvergabe (bisher nach Leistungskennzahlen:
Streckenlinge, beforderte Personen) auf die nun inputorientierte Mittelvergabe
(tatsachliche finanzielle Belastung) umzusetzen, bedarf es Erhebungen durch
die Linder. Diese wurden bis Ende 2017 durchgefiihrt. Konkrete Vorgaben zu
den Erhebungskriterien (z. B. welche Verkehre werden einbezogen, Definition
der finanziellen Belastung) fehlten jedoch, weshalb es je nach Bundesland zu
teils deutlichen Unterschieden gegentiber den bisherigen Zahlungen kam.

4.3 Uberschriften statt konkreter Mafinahmen

In Summe konnte man sich im Rahmen der Verhandlungen zum FAG 2017
nicht auf eine ganzheitliche Transferreform einigen, in welcher das Zusammen-
spiel der Ertragsanteilsverteilung, der Bundestransfers und der Transfers zwischen
Lindern und Gemeinden gemeinsam betrachtet wird.!® Die klare Zuweisung der
Verantwortung an die Lander!? fir einen neuen horizontalen Ressourcenaus-
gleich der Gemeinden bietet jedoch die Chance, dass die Lander eine konsistente
Rechtslage schaffen und die Neuregelungen an transparenten Zielen ausrichten.
Gleichzeitig besteht jedoch das Risiko, dass sich die bereits jetzt bestehenden

17 Vgl. Rumpold: Eisenbahnkreuzungen, 2017.
18) Vgl. Mohr: Neuer Finanzausgleich, 2016, S. 3.
19) Siehe oben
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Unterschiede im Bereich der Verteilungswirkungen der Linder-Gemeinde-
Transfers nach Bundeslindern noch weiter verstirken.

Es wurde verabsiumt festzulegen, welche Ziele und welche inhaltlichen Eck-
punkte fir die Reform des Ressourcenausgleichs berticksichtigt werden sollten.
So wird in verschiedenen Studien? ein Reduzieren des Ressourcenausgleichs bei
gleichzeitigem Ausbau des Lastenausgleichs gefordert. Das anfingliche Ziel einer
Transferreduzierung und -entflechtung konnte ebenso nicht erreicht werden.
Vielmehr sind das Transfervolumen und die Zahl an Transfers sogar gestiegen.
Durch das hohere Volumen an Gemeinde-Bedarfszuweisungen und die zusitzli-
chen Verwendungszwecke ist von einem Anstieg der Transferstrome auszugehen,
womit auch eine Zunahme der damit verbundenen Transaktionskosten einher-
geht. Hinzu kommen der Strukturfonds und die Eisenbahnkreuzungsfonds,
welche die Komplexitit des Transfersystems weiter erhohen.

Nur beschrinkte Absichten bestehen vorerst hinsichtlich der Transparenz.
Es wurden Nachweise Uiber die Verwendung fiir die zusitzlichen Bedarfszuwei-
sungsmittel vereinbart. Offen blieb jedoch, in welcher Form und in welchem
Detaillierungsgrad diese zu liefern sind. Im Bereich des Ressourcenausgleichs,
welcher derzeit iber mehrere Instrumente erfolgt (wie etwa Umlagen, Investi-
tionszuschisse im Rahmen der Gemeinde-Bedarfszuweisungen), sind weiterhin
keine entsprechenden Nachweise vorgesehen.

4.4 Weiterfiihren der Transferreform

Die Verhandlungsergebnisse zum FAG 2017 haben in Summe kaum zweck-
miflige Schritte im Sinn der allgemein anerkannten Reformerfordernisse des
lingst kontraproduktiven , Transferchaos“ zwischen Lindern und Gemeinden
gebracht. Stattdessen ergibt sich als finanzausgleichspolitisch mafigebliches Resul-
tat ein Riickzug des Bundes aus seiner Verantwortung fiir eine 6konomisch und
demokratiepolitisch erforderliche ganz Osterreich betreffende Losung. Denn,
statt einer strategisch gebotenen und auch international empfohlenen Stiarkung
der Gemeindeebene im Interesse eines horizontal abgestimmten (also interkom-
munal bzw. Stadt-Umland bezogenen) Infrastruktur- und Dienstleistungsaus-
baus sowie dessen Finanzierung, werden die linderspezifischen, vertikalen und
meist hierarchiegepragten Verflechtungen forciert. Dies ist bei der bestehenden
verfassungsgesetzlich gebotenen dsterreichweiten Gemeindeautonomie und einer
einheitlichen Aufgabenerfiillung nicht im Sinne der Gleichbehandlung der Biir-
gerinnen und Biirger.

29 Eine Ubersicht hierzu findet sich in den Beitrigen Briickner, Haindl, Mitterer: Aufga-
benfinanzierung und Transferbeziehungen im tertidren Finanzausgleich, 2017, S. 171
ff.; siche auch Biwald, Haindl, Mitterer: Transferreformen auf Linder- und Gemeinde-
Ebene, 2017, S. 507 ff.
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Eine Gesamtreform der Transfers bleibt daher auf der Tagesordnung. Um
diese Reform voranzutreiben, wird fiir die notwendigen Linder-Gemeindever-
einbarungen ein politischer Beschluss zu einem Grundrahmen notwendig sein,
welcher insbesondere eine Transferreduzierung und -entflechtung sowie eine
starkere Ausrichtung der Transfers an abgestimmten konkreten Zielen vorsehen
sollte.?!

Nach einer Einigung tiber die grundlegenden Zielsetzungen einer Trans-
ferreform gilt es, das Transfersystem schrittweise weiterzuentwickeln. Da mit
dem FAG 2017 ein klarer Auftrag an die Liander gegeben wurde, sich mit dem
Ressourcenausgleich zwischen Lindern und Gemeinden auseinanderzusetzen,
wirde es sich nun anbieten, die Transferbeziehungen zwischen Lindern und
Gemeinden grundsitzlich und in einem Gesamtpaket zu reformieren.??

Jedenfalls zu kliren ist auch die Rolle der Gemeinden bei diesem Prozess.
Da die Ausgestaltung der Transfersysteme unmittelbare Auswirkungen auf die
einzelnen Gemeinden haben, sollte es im Sinne der Gemeindeautonomie eine
Selbstverstandlichkeit sein, ein Mitgestaltungsrecht der Gemeinden bei der Aus-
gestaltung der kinftigen regionalen Transfersysteme einzurichten.

5 Spending Reviews und Benchmarking —
Grundlagen fiir Reformen des Finanzausgleichssystems

Im Zusammenhang mit der im Paktum tiber den Finanzausgleich 2017 erneut
angesprochenen Bundesstaatsreform wurden Spending Reviews und Benchmar-
king als Instrumente der Aufgabenkritik vereinbart. Sie bilden u.a. Voraussetzun-
gen fiir das Realisieren von Effizienzpotenzialen sowie fiir das Entflechten von
Tragerschaft und Finanzierung bei einzelnen gemeinschaftlich wahrgenommenen
Aufgaben. Dies ist grundsitzlich zu begrifien, denn sie sind — wie Buschor als ei-
ner der europaweit maflgeblichen Verwaltungsreformer ausfithrte — Teil moderner
Verwaltungsfithrung?. Allerdings ist bisher ein nachhaltiger Einsatz dieser Instru-
mente in den einzelnen offentlichen Aufgabenbereichen nicht erfolgt. Dies hingt
mit der Einflussnahme von Interessensgruppen und wohl auch mit mangelndem

2D Vgl. Biwald, Haindl, Mitterer: Transferreformen auf Linder- und Gemeinde-Ebene,
2017, S. 507 ff.

22 Vgl. Biwald, Haindl, Mitterer: Transferreformen auf Linder- und Gemeinde-Ebene,
2017,S. 516 f.

2) Vgl. Buschor: Erfolgsfaktoren der Aufgabenkritik, 2014, S. 9.
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Interesse oder Mut der politischen Fihrungen* zusammen. Prifberichte des
Rechnungshofes und von Landeskontrolleinrichtungen liefern hierfiir Belege.?

Unter Spending Reviews werden in der verwaltungswissenschaftlichen Dis-
kussion — nicht erst seit heute — verschiedene Konzepte verstanden, die von ver-
besserten Ansitzen der Budgetierung (wie die seit einigen Jahren auch in Oster-
reich beim Bund vorgeschriebene ,, Wirkungsorientierte Budgetsteuerung®) bis
zu grundsitzlicher Ziel-(Zweck-)kritik des 6ffentlichen Handelns in einzelnen
Aufgabenbereichen reichen. Letztere konnten auch Begriindungen fiir politische
Entscheidungen tiber neue Priorititen, verbesserte Wirkungen und Leistungen
sowie beziglich mehr zentraler oder dezentraler Verantwortlichkeit bei ver-
flochtener Aufgabenerfiillung liefern. Spending Reviews werden seit kurzem in
Pilotprojekten unter der Fithrung des BMF erprobt. So etwa bundesintern im
Bereich des Katastrophenfonds und des Familienlastenausgleichsfonds; ebenen-
Ubergreifend angelegte Spending-Review-Studien laufen — dem Vernehmen nach
—1im BMF fiir den Bereich der Siedlungswasserwirtschaft sowie der Schulgesund-
heit. Auf die Veroffentlichung dieser Studien darf man gespannt warten.

Auch Benchmarking, das sind Verfahrensvergleiche im Interesse der Effizi-
enzverbesserung ,,zwischen Bund, Landern und Sozialversicherungen unterei-
nander, soweit zweckmafiig auch vertikal“ wurden im Paktum vereinbart.?¢ Es
geht dabei in erster Linie um das Lindergrenzen-tiberschreitende Austauschen
von Erfahrungen bereits realisierter Innovationen fur burgernahere Verfah-
ren zwischen Landesverwaltungen bzw. Gemeindeverwaltungen. Dies betrife
beispielsweise zweckmafligere Betreuungsformen von Kindern und ganztagige
Schulformen, ebenso mobile Pflegedienste fiir dltere Menschen oder die Digi-
talisierung (Uberwindung des digital divide). Ein gréfleres Potenzial von Ver-
einfachungen und Verbesserungen der Ergebnisqualitit besteht auch zwischen
Landesverwaltungen und Statutarstadten, so beispielsweise im Bereich des Voll-
zugs der mittelbaren Bundesverwaltung durch die Bezirkshauptmannschaften
und die Bezirksverwaltungsabteilungen der Statutarstiadte. Dieses konnte tber
Benchmarking und/oder Benchlearning (Lernen voneinander) geniitzt werden.

Damit solche teils neue Ansitze tatsichlich greifen und zu Reformen fithren,
bedarf es verschiedener organisationskultureller Voraussetzungen in Politik und
Verwaltung. Spending Reviews und Benchmarking werden — vor allem im Fall
gemeinsam wahrgenommener Aufgaben — nur dann funktionieren, wenn diese

24 Vgl. Thienel: (Verwaltungs-)Reformen in Osterreich, 2017, S. 7 f. und S. 16.

29 Vgl. etwa die Berichte des Rechnungshofs betreffend Kinderbetreuungseinrichtungen
im Lindervergleich (Bericht Reihe Bund 200813, Reihe Bund 2013/11 und Reihe Bund
2016/4) sowie die Berichte des Oberosterreichischen Landesrechnungshofs (Bericht
iiber die Sonderpriifung Direktion Inneres und Kommunales, Gemeindeaufsicht und
Bedarfszuweisungen Linz 2012; Bericht iiber die Initiativpriifung Hochwasserhilfe Linz
2013).

26) Vgl. Paktum im Anhang des Handbuchs Finanzausgleich 2017, S. 545.
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von Bund, Liandern und Gemeinden auf gleicher Augenhohe durchgefiihrt wer-
den. Es braucht dazu einen Konsens iiber Grundhaltungen fiir Evaluierungen
und Zusammenarbeit — das wiren etwa gegenseitiges Vertrauen, Kritikfahigkeit,
Bereitschaft zu Innovationen, Publizieren der Ergebnisse. Da nicht nur Selbst-
bewertungen, sondern auch Aufgabenkritiken durch Dritte hilfreich fur das
Erzielen konstruktiver Ergebnisse sind, gilt es auch, BiirgerInnen, Organisationen
der Zivilgesellschaft und ebenso Minderheitsfraktionen der Parlamente einzube-
zichen. Die politischen Entscheidungstriger miissen, wenn sie gesellschaftlichen
Gesamtinteressen dienen wollen, den Mehrwert von Aufgabenkritik fir das
Gemeinwohl anstreben. Dem steht heute allerdings der Umstand entgegen, dass
ein Teil der ,,politisch-administrativen Machtelite thre Funktion der Unterstit-
zung durch Interessensvertretungen verdanken und damit eine hohe Loyalitit
gegentiber diesen aufweisen.“?

Spending Reviews und Lernen voneinander im Weg von Verfahrensverglei-
chen bauen methodisch auf einem gemeinsamen Verstindnis von Public Manage-
ment auf: Wirkungs- und Leistungsziele, klare strategische Priorititen und fak-
tenbasierte Steuerungsinformationen (zum Beispiel mit gemeinsam anerkannten
Datengrundlagen) sowie Koordination und methodisch saubere Evaluierungen
wiren Elemente niitzlicher Aufgabenkritik. Evaluierungsstandards, die in anderen
Lindern sowie von der EU und der OECD gentitzt werden?$, konnten hierfir
Hilfe bieten. Beispielsweise enthalten die erst im Jahr 2016 revidierten

 Niitzlichkeitsstandards der Deutschen Gesellschaft fiir Evaluierung? u.a.
Ausfihrungen zu den Punkten umfassende und faire Priifung, unparteiische
Durchfiihrung und Berichterstattung, Schutz individueller Rechte, Offenle-
gung von Ergebnissen und Berichten.

e Zu ihren Genaunigkeitsstandards zihlen v.a. Kontextanalysen, Offenlegen von
Informationsquellen, qualitative und quantitative Analysen nach fachlich an-
erkannten Mafistaben einschliefSlich Fehlerprifungen.

Kiirzlich publizierte Beurteilungskriterien®® und Mafistibe fir den Finanz-
ausgleich zeigen vielfiltige Evaluierungsnotwendigkeiten und damit auch fiir
mogliche aufgabenkritische Studien. Die Autoren schlagen Kriterien fiir drei
verschiedene Evaluierungsstufen vor, nimlich

2) Siehe Thienel: (Verwaltungs-)Reformen in Osterreich, 2017, S. 18.

2% Siche etwa die Verweise auf Monitoring und Evaluierung in Bauer u. Dearing:
Biirgernaher aktiver Staat, 2013, S. 239 ff.

29) Gesellschaft fiir Evaluation (DeGEval): Standards fiir Evaluation, erste Revision 2016
(www.degeval.de/degeval-standards

39 Vgl. Brothaler u. Getzner, Evaluierungsrahmen zum Finanzausgleich, 2017, S. 386 ff.
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e systembezogene Kriterien, v. a. gerichtet auf Grundsitze und Rahmenbedingun-
gen (wie z.B. Akzentuierung demokratischer Entscheidungs- und Kontroll-
mechanismen, Grad der Dezentralisierung und/oder der subnationalen Ent-
scheidungsautonomie) sowie auf Prozesse der Zielsetzungen (wie z.B. der
Wirkungs- und Leistungsorientierung, Intensitit der Kooperation, der finanz-
ausgleichspolitischen Nachhaltigkeit, des Reformprozesses),

o strukturelle Kriterien, die sich auf Prinzipien (z.B. der Effizienz, der Gerech-
tigkeit) sowie auf Instrumente (z.B. Trennung allokativer und distributiver
Wirkungen bei Abgabenteilung und Transfers) beziehen und schliefflich

* technisch-administrative Kriterien, v.a. bezliglich der politischen Steuerung
(z.B. Transparenz der Regelungen, des moglichst einfachen Vollzugs der
Normen, des Monitorings, der Flexibilitit in Bezug auf demographische und
wirtschaftliche Entwicklungen).

Es liegt auf der Hand, dass derartige Evaluierungen auch fiir die Verhandlun-
gen zum Finanzausgleich 2017 — insbesondere beztiglich der Reformen (Einfiih-
ren von Aufgabenorientierung bei der Verteilung eines Teils der Gemeindemittel,
Vereinfachungen und mehr Transparenz bei den zahllosen Zuschiissen zwischen
den staatlichen Ebenen) — niitzlich gewesen wiren. Das im Paktum zum Finanz-
ausgleich 2017 festgelegte Aufschieben eines erst bis Ende 2018 auszuarbeitenden
Modells fiir aufgabenkritische Verfahren lasst auf wenig grundsitzlichen Konsens
zwischen den Finanzausgleichspartnern iber deren Dringlichkeit schlieffen.

Arbeiten mit Wirkungs- und Leistungszielen ist fiir die Durchfiihrung von
Spending Reviews und von Benchmarking essentiell. Denn erst auf Basis ange-
strebter Ziele konnen entsprechende Schlussfolgerungen aus den durchgefiihrten
Evaluationen gezogen werden. Im Bereich des Finanzausgleichs ist die Einigung
auf gemeinsame Ziele von Bund, Lindern und Gemeinden bisher nur beschrankt
gelungen, was auch in der schon viele Jahre dauernden Blockade von grundsitz-
lichen Reformen zum Ausdruck kommt. Dazu wire ein einheitliches Verstand-
nis von Wirkungs- und Leistungszielen erforderlich.’! Mit der Haushaltsrechts-
reform des Bundes im Jahr 2013 und jener des Landes Steiermark im Jahr 2015
und mit einigen Art. 15a-Vereinbarungen der letzten Jahre zwischen Bund und
Landern (so z.B. bezliglich der Kinderbetreuung sowie des Pflegefonds) haben
Wirkungs- und Leistungsziele bei mehreren Gebietskorperschaften wenigstens
teilweise Einzug gehalten. Bei vielen Akteuren der offentlichen Finanzwirtschaft
stehen jedoch nach wie vor Inputziele, also Ziele beziiglich des Einsatzes der
Ressourcen, im Vordergrund.

3D Siehe hierzu ausfiihrlicher Bauer u. Biwald: Wirkungsziele im Finanzausgleich, 2017, S.
411 ff.
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6 Finanzausgleichsreformen brauchen Systembezug und
kooperativere foderale Beziehungen als heute

6.1 Systembezug herstellen

Die bisherigen Finanzausgleichsreformen betrafen weitgehend die Vertei-
lung der Einnahmen. Geht es um eine grundsatzliche Reform des Finanzaus-
gleichs, wie sie bereits im Paktum zum Finanzausgleich 200832 angepeilt und
im Strategiebericht der Bundesregierung zum Bundesfinanzrahmengesetz 2014
— 2017 angekiindigt wurde, ist jedoch eine Gesamtbetrachtung von Aufgaben
und deren Finanzierung notwendig und zweckmafig. Denn nur in Verbindung
mit dem Erbringen offentlicher Aufgaben macht die Verteilung der knappen fi-
nanziellen Ressourcen Sinn. Erst die Verhandlungen zum Finanzausgleich 2017
,zeigten Ansitze zur Diskussion einer Aufgabenreform“.3* Damiterfolgte ein Uber-
gang zu dem seit Jahren von der Finanzwissenschaft vertretenen Verstandnis von
Finanzausgleich als System ,,der Zuordnung der 6ffentlichen Aufgaben, Ausgaben
und Einnahmen auf die verschiedenen Gebietskorperschaften im Staatsaufbau®.>*

Da Aufgabenprioritaten sowie gesellschaftliche und wirtschaftliche Rahmen-
bedingungen immer wieder Anderungen unterliegen, muss man den Finanzaus-
gleich auch dynamisch verstehen und verhandeln. Dies bedeutet, grundsatzlich
veranderliche Ziele fiir die Geltungsdauer des jeweiligen Finanzausgleichs festzu-
legen und auch deren Umsetzung zu berticksichtigen. Ziele setzen, Mafinahmen
iberlegen und implementieren wird im foderalen Staat jedoch auf mehreren —
wenigstens teilweise autonom handelnden — Regierungsebenen geleistet. Damit
wird ein zusitzlicher Aspekt bedeutsam, nimlich die Steuerung dieser verschie-
denen Handlungen der einzelnen Akteure.

Konkret bedeutet dies, dass der Finanzausgleich nicht nur an den jeweili-
gen sozial-, wirtschafts- und umweltpolitischen Zielen ankntipfen muss, sondern
diese Ziele — etwa fir mittelfristige Geltungsperioden des Finanzausgleichs —
tiber alle staatlichen Ebenen zu koordinieren und in eine politisch gewiinschte
Balance zu bringen sind. Auch andere Steuerungsmafinahmen, wie beispiels-
weise Transparenz erhohen, Qualititsstandards setzen, Anreize zur bestmogli-
chen Aufgabenerfillung sowie Ergebnisverantwortung vorsehen, werden fiir den
Finanzausgleich mafigeblich.3®

32,

Paktum zum Finanzausgleich 2008; in Bauer et al. (Hrsg.): Finanzausgleich 2008:
Ein Handbuch, 2008, S. 460.

3) Siche Thoni u. Bauer: Foderalismus und Bundesstaat, 2017, S. 46.

3 Siehe Zimmermann et al.: Finanzwissenschaft, 2012, S. 207; siche auch Nowotny; Zagler:
Der o6ffentliche Sektor, 2009, S. 137 £.

Bauer und Thoni definieren diesem Verstandnis folgend Finanzausgleich als ,,dynami-
sches, zentral auf Aufgaben bezogenes Steuerungssystem der Finanzwirtschaft in terri-
torial gegliederten (dezentralisierten) und/oder in foderal organisierten Staaten® (Bauer
u. Thoni: Finanzausgleich im Uberblick, 2017, S. 51).
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Daraus folgt, die in der dsterreichischen Praxis bestehenden Regelungsbe-
reiche von Aufgaben und ihrer Finanzierung — einschlieflich der Zielsteuerung —
in die finanzausgleichs-politischen Kalkiile einzubeziehen. Dies erfordert
Konsequenz und ein Maf$ an politischer Resilienz, die bisher nur in Einzelfillen
aufgebracht worden sind. Denn die Teilbereiche des Finanzausgleichssystems
hierzulande sind vielfiltig und sollten nun — wohl in mehreren Schritten und
durch Evaluationen begleitet — zielorientierter und kohirenter als bisher aufein-
ander ausgerichtet werden. Dies betrifft v. a. die

® Zuweisung von Aufgaben auf die einzelnen staatlichen Ebenen sowie bei
gemeinschaftlich erbrachten Aufgaben die Klirung der jeweiligen Autonomie-
bereiche;

e bestehenden gesetzlichen Vorgaben zu den verschiedenen Aufgaben (z. B. Setzen
nationaler Qualitatsstandards, Programme zum Ausbau der Infrastruktur);

e die Regelungen der Finanzverfassung 1948, des bundesgesetzlichen FAG und
ebenso die ,linderinternen Finanzausgleiche® (z. B. aufgabenorientierte Mittel-
verteilung im Bereich des Steuerverbundes, eigene Abgabenhoheit und intra-
governmentale Transfers);

e institutionelle und verfahrensbezogene Elemente der Konzeption des Systems
und dessen Steuerung, also etwa die Partnerschaft zwischen den drei staatlichen
Ebenen, die Rituale der periodisch stattfindenden Verhandlungen tiber den
Finanzausgleich, ebenso wie Vereinbarungen zwischen Bund, Landern und
Gemeinden betreffend einzelne Gemeinschaftsaufgaben, z.B. Vertriage zwi-
schen Bund und Lindern nach Art. 15a B-VG.

Es versteht sich von selbst, dass die Regelung und Steuerung des Gesamt-
systems eines Finanzausgleichs nur eingeschrinkt den verschiedenen - teils auch
widersprichlichen — Kriterien fir staatliche Performanz entsprechen kann. So
ist Wirkungsorientierung auf die Erreichung der gewollten Nutzen (Gemein-
wohl, Standhalten in der globalen Konkurrenz) gerichtet, Leistungsorientierung
bezieht sich auf das Ausmafl und die Qualitit der gebotenen Leistungen, Trans-
parenz betrifft u.a. den Nachweis, ob die politisch-administrative Erledigung
von Aufgaben den Auftrigen und Priferenzen der BiirgerInnen entspricht. Dies
bedeutet, dass eine Optimierung des Finanzausgleichssystems hinsichtlich ei-
ner verbesserten Abstimmung der Teilbereiche untereinander sowie innerhalb
der Teilbereiche nur als Kompromiss erfolgen kann. Ein Kompromiss, der ver-
schiedenen Sichtwinkeln — etwa bezogen auf demokratie- und sozialpolitische,
6konomische und 6kologische Nachhaltigkeit — entspricht, aber auch beziiglich
moglicher Kompensationen sowie Ubergangsbestimmungen
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6.2 Kooperativere foderale Beziechungen und Finanzausgleich

In demokratischen Systemen sind Prinzipien der horizontalen und vertika-
len Gewaltenteilung, der Transparenz, der Biirgerbeteiligung und Verantwort-
lichkeit der Entscheidungstrager fur die Relation zwischen den Nutzen/Wirkun-
gen bei der Erfullung der offentlichen Aufgaben und den eingesetzten Mitteln
maflgeblich. Fir den Finanzausgleich sind zusitzlich das Herbeiftihren einer als
fair empfundenen Zuweisung von Mitteln auf die einzelnen staatlichen Ebenen
unter Berticksichtigung der Lasten der Aufgabenerledigung, von einnahmeseitigen
Autonomieerfordernissen sowie einer (horizontalen) Verteilungsgerechtigkeit im
Weg von Ressourcen- und Sonderlastenausgleichen mafigeblich. Ebenso muss
bedacht werden, dass ,sich auch die Frage nach dem Verhiltnis von demokra-
tischer Legitimation und 6konomischer Effizienz stellt“.>* Die von Finanzwis-
senschaftern oft geforderten 6konomisch motivierten Regelungen (z. B. Einlosen
von economies of scale and scope) zu Gunsten der Zentralisierung von Aufga-
ben und von Effizienz stehen durchaus in Widerspruch zu demokratiepolitisch
vertretbarer Biirgerbeteiligung und Dezentralisierung.

Hierfiir konnte die Verbesserung der Funktionsweisen des foderalen Systems
in Osterreich beitragen.” Von Politik- und VerwaltungswissenschafterInnen
werden verschiedene Steuerungsdefizite im System des dsterreichischen Fodera-
lismus angefiihrt, an denen anzusetzen wire. Dies betrifft u.a.

e den unzureichenden Informationsaustausch zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden und zu wenig Transparenz Uber subnationale Problemlagen (z.B.
betreffend einzelne Wohlstands- und Wachstumsfaktoren, infrastrukturelle
Defizite und teils auch Uberversorgungen)?;

e ungentigendes Entwickeln und Abstimmen von strategischen Zielen vor al-
lem in Bereichen verflochtener Tragerschaft und/oder der Finanzierung von
»Gemeinschaftsaufgaben;

e Ignorieren der Konzepte von wirkungsorientierter und standortbezogener Re-
gionalpolitik, von Férderungen (funktioneller) Stadtregionen und des ,landli-
chen Raums® (zentrale Orte und deren ,,Hinterland“) sowie

e hinsichtlich der politischen Kultur.?

%) Siehe Renzsch: Finanzausgleichsreformen in kooperativen Bundesstaaten, 2017, S. 439.

37 Vgl. Bauer u. Biwald: Vom Regieren zum Steuern, 2017, S. 429.

3% Vgl. Alter u. Bauer: Regionale Entwicklungspolitik, 2015, S. 54 ff.

3) Gegenseitige Blockaden auf dem Riicken der BiirgerInnen sind in den féderalen Be-
ziehungen hierzulande nicht untiblich. Pelinka verweist auf die vor allem seitens der
Linder praktizierte Vetomacht: ,,Wer immer eine Reformintention artikuliert, stofit auf
eine solide Phalanx von Vetomichten. Die Diagnose von der auszugehen ist, ist die
Dominanz der Veto- iiber die Innovationsinteressen® (Pelinka: Féderalismus fiir das 21.
Jahrhundert, 2007, S. 119).
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Daraus wiren fiir die Finanzausgleichspolitik — dhnlich wie in der Wirt-
schaftspolitik — die nétigen Veranderungen schrittweise zu schaffen: Verschiedene
Leistungs- und Wirkungsziele sowie formale Ziele (z. B. Effizienz, Transparenz)
sind aufeinander abzustimmen, wobei bei den unvermeidlichen Zielkonflikten
entsprechende Kompromisse und Koordinationsleistungen zu suchen wiren.
Hierfiir bedarf es wohl auch institutioneller Innovationen, wie des verstirkten
Einsatzes moderner Steuerungsinstrumente zur Verwaltungsfithrung (Quali-
titsmanagement, Leistungskennzahlen)®, gemeinsamer Einrichtungen in Form
von periodischen Koordinationsgespriachen bzw. -institutionen auf Basis von
Bestandsaufnahmen der Aufgabenerfiillung, Einschitzungen der Steuerungska-
pazititen sowie verschiedener Formen von Evaluierungen (Aufgabenkritiken wie
die oben angefiihrten Spending Reviews, Benchmarking und Benchlearning). Da-
rtiber hinaus sollte den ,,weichen“ Schlusselfaktoren fiir kooperatives offentliches
Handeln mehr entsprochen werden: Es gilt stirker solidarisch, empathisch, trans-
parent und nachhaltig zu agieren. Dafiir musste — worauf seit vielen Jahren etwa
Thoni und andere*! verweisen — das gestorte Vertrauensverhaltnis iiberwunden
und ein gemeinsames Bemiihen um verniinftige Losungen intensiviert werden.

7 Schlussbemerkung

Gesamthaft betrachtet zeigt sich, dass mit dem Finanzausgleichspaktum und
dem FAG 2017 zwar erste Impulse fiir Reformen gesetzt wurden, welche jedoch
politisch-strategisch nicht ausreichend vorbereitet worden sind. Sie bilden wohl
nur politische Absichtserklirungen. Fiir die bisher nicht eingehaltenen Termine,
zu denen Ergebnisse zu liefern waren, werden wieder einmal der Unwille fiir
Veranderungen und das Besitzstandsdenken seitens einiger subnationaler Ge-
bietskorperschaften angefiihrt. Aber solche Haltungen sind lingst bekannt und
sollten durch mehr Wissen iiber die bisher in Osterreich nur teilweise erreichten
EU 2020 Ziele* sowie tiber die Mangel des gegebenen Finanzausgleichssystems®,
tber mehr Koordinierung und Kooperation sowie durch politische Ambition
und Engagement iberwunden werden.

40 Was etwa der Rechnungshof bereits seit mehreren Jahren verlangt; siehe Rechnungshof,
Titigkeitsbericht 2007, S. 23.

Siehe hierzu Théni u. Bonn: Fiskalische Autonomie, 2011, S. 70-85; Thoni u. Bauer:
Osterreichische Stabilititspolitik, 2011, S. 68-72; zur mangelnden Vertrauensbasis siehe
auch Neisser: Bundesstaatsreform, 2011, S. 35. )

Einer Einschitzung des Budgetdienstes des Parlaments zufolge wird Osterreich die ver-
einbarten Entwicklungsziele in den Bereichen der F&E-Investitionen (die jedoch einen
hohen und weiter steigenden Anteil der offentlichen Hand aufweisen), die Beschaf-
tigungsquote, die soziale Eingliederung und Armutsbekimpfung, das Emissionsziel
und die Energieeffizienz nicht erreichen, wihrend sich die Kennzahlen fiir die Bildung
(frithzeitige Schul- und Ausbildungsabginger, Bildungsabschluss im Tertidrbereich) und
den Anteil der erneuerbaren Energien auf ihrem Zielpfad befinden. Parlament — Budget-
dienst: Nationales Reformprogramm 2017, S. 12 ff.

Vgl. hierzu Brothaler et al.: Optionen und Strategien, 2012 sowie Brothaler u. Getzner:
Evaluierungsrahmen zum Finanzausgleich, 2017, S. 398 ff.
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