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Grundlegende Reform des Finanzausgleichs:
Reformoptionen und Reformstrategien — Zusammenfassung

TU Wien (J. Brothaler, M. Getzner), WIFO (H. Pitlik, M. Schratzenstaller), KDZ (P. Biwald, H. Bauer),
IHS (U. Schuh, L. Strohner)

Uber die Notwendigkeit zur Neugestaltung der (finanziellen) Beziehungen zwischen den Ebe-
nen der Gebietskorperschaften wird in Osterreich seit Jahrzehnten diskutiert. Mittlerweile wird
von allen an der Diskussion Beteiligten ein erheblicher Reformbedarf anerkannt, der sich einer-
seits aus praktisch-politischen Erwédgungen, andererseits aus den Erfordernissen eines modernen
Finanzausgleichs auf Basis wissenschaftlicher Uberlegungen und Theorien ergibt.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht sind bei der Reform des Osterreichischen Finanzausgleichs
wesentliche Grundlegungen in der Herstellung der fiskalischen Aquivalenz und der Konnexitat
zu sehen. Fiskalische Aquivalenz bedeutet, dass die NutznieRer/innen 6ffentlicher Leistungen
auch jene sein sollen, die fur die Bereitstellung dieser Leistungen Uber Steuern und Abgaben
einen entsprechenden finanziellen Beitrag zahlen. Konnexitit bedeutet, dass Entscheidungstra-
ger/innen nicht nur die Aufgaben und resultierenden Ausgaben, sondern auch die dafiir notwen-
digen Einnahmen steuern. Als Voraussetzung fir diese an Effizienz orientierten Prinzipien kann
institutionelle und raumliche Kongruenz gelten, also die Ubereinstimmung von Nutznie-
Rer/innen und Zahler/innen mit den Entscheidungstrager/innen. Mit diesen Grundlegungen ist
somit die Verantwortlichkeit der Entscheidungstréger/innen (,,Accountability*) hergestellt.

Neben diesen Effizienzkriterien ist der Finanzausgleich aber, &hnlich wie die Steuerlehre, an der
Leistungsfahigkeit der Gebietskdrperschaften auszurichten. Damit soll einerseits ein Ressour-
cenausgleich (etwa fir geringere eigene Finanzierungsmdoglichkeiten strukturschwacher Regio-
nen) als auch ein Lastenausgleich (Bereitstellung von Mitteln fiir spezielle Aufgaben, z.B. Zent-
ralortlichkeit zur Abgeltung von externen Effekten) erfolgen.

Das Fehlen bzw. intransparente Vermischen der unterschiedlichen theoretischen Prinzipien von
Finanzausgleichssystemen hat in Osterreich tiber die langjihrige Entwicklung hinweg zu einem
komplizierten Geflecht finanzieller Beziehungen gefiihrt. Die Folgen finanzpolitischer Ent-
scheidungen auf den einzelnen Ebenen des Staates sind damit hinsichtlich ihrer gesamthaften
Effizienz- und Verteilungseffekte kaum uberschaubar.

Basierend auf theoretischen Uberlegungen, empirischen Befunden und praktischen Erfahrungen
kann ein Reformbedarf des Osterreichischen Finanzausgleichs im weiteren Sinn insbesondere in
folgenden Bereichen festgehalten werden:

e Bereinigung der Kompetenz- und Aufgabenverteilung
Reform der praktisch unveréndert gebliebenen Kompetenzverteilung aufgrund des techni-
schen und wirtschaftlichen Wandels, aber auch aus Sicht der vielféltigen internationalen
Verflechtungen und Verpflichtungen.

e Verstarkte Konnexitat der Aufgaben-, Ausgaben und Einnahmenverantwortung
Zusammenfiihrung der Aufgaben- und Ausgabenverantwortung mit der Finanzierungsver-
antwortung auf jeder Ebene des Staatsaufbaus.

e Verstarkte Abgabenautonomie
Starkung der Abgabenautonomie der subnationalen Gebietskorperschaften und damit ein-
hergehend Verminderung des Steuerverbunds.



e Zielorientierung des Finanzausgleichs
Flexibilisierung des Finanzausgleichs im Hinblick auf operationale, zeitlich limitierte Fest-
legung politisch-strategischer Ziele im Finanzausgleich (z.B. Klimaschutz und nachhaltige
Raumentwicklung).

e Reduktion der Transfers
Starkung der Verantwortlichkeit der fiskalpolitischen Entscheidungstrager/innen und erhoh-
te Transparenz durch radikale Vereinfachung und Entflechtung der Transfers.

e Trennung von allokativen und distributiven Zielen und Wirkungen
Herstellung von Transparenz und Wirkungssicherheit durch klare Trennung allokativer und
distributiver Ziele bei der Mittelverteilung im Steuerverbund und Transfersystem.

e Zusammengefasster Finanzkraftausgleich
Schaffung eines einzigen klar nachvollziehbarer Transfers zum teilweisen Ausgleich von
Finanzkraftunterschieden zwischen L&nder bzw. zwischen Gemeinden.

e Aufgabenorientierter Lastenausgleich
Lastenausgleich fur Aufgaben mit rdumlichen ,,Spill-overs* oder sonstige Lasten durch spe-
zifische sozio6konomische oder geographische Rahmenbedingungen.

o Wettbewerb zwischen Regionen und Gemeinden
Angemessener Wettbewerb durch verstérkte dezentrale Aufgaben- und Finanzierungsver-
antwortung und erhéhte Transparenz der Standortvor- und -nachteile.

e Gemeindestruktur und —kooperation
Verstérkte Nutzung von Skalen- und Verbundvorteilen durch angemessene Forderung.

Ausgehend vom Reformbedarf werden in dieser Studie die wesentlichen Elemente einer grund-
satzlichen Reform des Osterreichischen Finanzausgleichs diskutiert. Grundlage ist ein breiteres
Verstandnis des Finanzausgleichs, das neben der Mittelaufteilung auf die Gebietskdrperschaften
tiber Abgaben und Transfers auch die Kompetenzen und Aufgaben der Gebietskdrperschaften,
finanzpolitische Prioritatensetzung ebenso wie aufgabenpolitische und finanzwirtschaftliche
Dynamik einbezieht. Es wird von folgenden strategischen Elementen einer grundlegenden Re-
form des Finanzausgleichs ausgegangen, die im Zuge des Reformprozesses politisch festgelegt
bzw. im Detail ausgearbeitet werden mussen:

Planung und Gestaltung des Reformprozesses
Festlegung des Reformansatzes
Foderalismusmodell Osterreich

Positionierung der Finanzausgleichsreform

1

2

3

4

5. Abgrenzung des Finanzausgleichs

6. Ziele des Finanzausgleichs

7. Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs
8. Funktionsanalysen

9

Spezifikation der Module des Finanzausgleichs

10. Evaluierung




Die Planung und Gestaltung des Reformprozesses selbst ist nach internationalen Erfahrungen
ein wesentlicher Faktor fir eine erfolgreiche Reform. Von Bedeutung ist demnach eine verbind-
liche rasche Grundsatzentscheidung und angemessene Vorlaufzeit losgeldst von Verhandlungen
zur nachsten Finanzausgleichsperiode und unter Einbeziehung von Politik, Verwaltung, Wis-
senschaft und interessierter Offentlichkeit.

Als grundsatzlicher Reformansatz wird eine vollige Neuordnung oder inkrementelle zielgerich-
tete Entwicklung eines neuen Finanzausgleichs empfohlen. Demgegentber wirden punktuelle
Reformen oder marginale Anderungen des bestehenden Finanzausgleichs die grundlegenden
Probleme nicht beheben und ein bereits komplexes System noch intransparenter machen.

Fur eine Reform des Finanzausgleichs ware eine Diskussion und Einigung auf zentrale Elemen-
te des Osterreichischen Fdderalismus, insbesondere von Elementen des fiskalischen Foderalis-
mus hilfreich. Eine Entscheidung tber das in Osterreich anzustrebende Férderalismusmodell
(ggf. einander erganzende Elemente des Wettbewerbsfdderalismus und kooperativer Formen)
waére als Leitlinie fur eine Neugestaltung der Aufgabenverteilung und Zuordnung der Steuerho-
heiten zwischen den Ebenen der Gebietskorperschaften zu verstehen.

Ein wichtiger strategischer Aspekt ist die Positionierung der Finanzausgleichsreform und Klar-
stellung der Interdependenzen zu anderen Reformbereichen (etwa Bundesstaatsreform, ebenen-
tibergreifende Verwaltungsreform oder inhaltliche Reformen, z. B. im Bereich Gesundheit und
Bildung). Abzuwégen ist, welche Bereiche Bestandteil oder Voraussetzung der Finanzaus-
gleichsreform sind und welche zur Vermeidung von Reformblockaden ausgeklammert werden.

Hinsichtlich Abgrenzung des Finanzausgleichs ist bei einer Reform grundsétzlich von einem
gesamthaften Ansatz auszugehen, der alle eigenen und gemeinschaftlichen Abgaben sowie vor
allem die gesamten Transferbeziehungen zwischen Bund, Lander und Gemeinden bericksichtigt
(in einzelnen Aufgabenbereichen ggf. auch jene zu Sozialversicherungstrager).

Die Ziele des Finanzausgleichs sind zu unterteilen in Ziele der Reform (z.B. Steigerung der
Effizienz und Transparenz, Schaffung von Verantwortlichkeit), Ziele des Finanzausgleichs an
sich (z.B. Ausgleich unterschiedlicher Ressourcen und Lasten) sowie inhaltliche politische Ziel-
setzungen, die zeitlich limitiert Uber den Finanzausgleich geférdert werden (z.B. Klimaschutz).

Fundament einer Reform ist eine neue Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs, die die gesamte
Finanzierung der Gebietskorperschaften aus Abgaben und Transfers zwischen den Gebietskor-
perschaften umfassen muss und die zentralen Bestandteile (FA-Module) definiert. Eckpfeiler
sind hier Module zu Abgabenautonomie, aufgabenorientierter vertikaler Verteilung, Ressour-
cenausgleich (Bundelung aller bisherigen Transfers), Lastenausgleich (fir Basisaufgaben und
Sonderlasten) sowie einige wenige zeitlich und thematisch begrenzte allokative Transfers. Ex-
plizit getrennt davon sind temporare Ubergangsregelungen zu implementieren.

Funktionsanalysen fiir einzelne 6ffentliche Leistungsbereiche (z.B. dffentlicher Verkehr) stellen
hier eine wichtige ergdnzende Grundlage im Reformprozess dar.

Die konkrete Spezifikation der Module des Finanzausgleichs (Klarstellung der Ziele, rechtliche
Festlegung, operationale Umsetzung bis hin zur politischen Gewichtung) sind Bestandteil ver-
tiefender Arbeiten zur Reform, die in der vorliegenden Studie nicht naher ausgefiihrt werden.

Schlussendlich ist auch entsprechender Raum fir Evaluierungen zu schaffen, einerseits der Re-
formschritte selbst und der Auswirkungen der Reform gegeniiber der bisherigen Mittelauftei-
lung sowie andererseits zukiinftig fur regelméiige Evaluierungen der gesamten allokativen und
distributiven Verteilungswirkungen als wichtiges Element eines neuen Finanzausgleichs.
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1 Einleitung und Problemstellung

1.1 Problemstellung

Das o6sterreichische System des Finanzausgleichs, aber auch grundsatzlich die Ausgestaltung
der foderalen Struktur Osterreichs, werden in der offentlichen Debatte sowie in der wissen-
schaftlichen Diskussion aus einer Vielzahl von Perspektiven als héchst reformbedirftig einge-
schétzt. In den letzten Jahren wurden zahlreiche Reformvorschldge zur Verwaltungsreform, zur
Kompetenzverteilung und zur Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung der Ge-
bietskorperschaften erarbeitet und vorgestellt (z. B. Osterreich-Konvent 2003-2005; Rech-
nungshof-Berichte 2007 und 2009). Oft wird beklagt, dass die Verflechtungen der verschiede-
nen Beziehungen zwischen den Gebietskdrperschaften und den ihnen angeschlossenen Instituti-
onen (z.B. Fonds, Verbénde) tber die letzten Jahrzehnte so komplex geworden sind, dass politi-
sche Steuerung nur noch punktuell méglich ist und nur mehr wenige Fachleute das System als
Ganzes Uberblicken kénnen. Aber auch gut informierte Expert/inn/en stehen vor dem Problem,
die im Einzelnen allenfalls noch nachvollziehbaren Transaktionen im System des Finanzaus-
gleichs hinsichtlich ihrer Wirkungen auf Effizienz und Verteilung insgesamt zu beurteilen.

Wie im Folgenden argumentiert wird, erfillt der derzeit bestehende Finanzausgleich die Funkti-
onen, die dem eigentlichen Sinn und Zweck dieses ,,Ausgleichs* entgegenkommen, nur noch
unzureichend. Fir ein System, das — je nach Ausrichtung — auf Effizienz oder Verteilungsge-
rechtigkeit oder auf Wettbewerbs- versus Kooperationsorientierung abzielen kann, fehlen im
Osterreichischen Finanzausgleich die Voraussetzungen der Aufgabenentflechtung, der fiskali-
schen Aquivalenz, der grundsatzlichen Verantwortlichkeit (Accountability), der klaren Zusam-
menflhrung von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung, der Aufgabenorientie-
rung, der Zielorientierung und der Mdéglichkeiten der (politischen) Entscheidungstrager/innen,
die Konsequenzen ihrer Entscheidungen im notwendigen Ausmal} auch nur einigermaRen klar
abzuschatzen. Eine grundsatzliche Reform des Finanzausgleichs muss jedoch — wie im vorlie-
genden Bericht zu den Reformstrategien beschrieben — notwendigerweise auch auf einer Neu-
orientierung des Foderalismus in Osterreich basieren und in Abstimmung mit anderen Reform-
bereichen erfolgen. Der Bericht versteht sich deshalb nicht nur als Diskussionsbasis zu einer
grundséatzlichen Neugestaltung der Finanzbeziehungen zwischen den Gebietskdrperschaften,
sondern auch als dringender Appell, die foderale Struktur Osterreichs im Hinblick auf eine effi-
zientere, aber auch gerechtere Erfullung staatlicher Aufgaben neu zu ordnen.

1.2 Ziel der Arbeit

Die vorliegende Studie verfolgt im Hinblick auf mdgliche Eckpfeiler einer grundlegenden Re-

form des 6sterreichischen Finanzausgleichs vier wesentliche Ziele:

e Reformbedarf: Analyse und Begriindung des Reformbedarfs zum Finanzausgleich i.w.S. auf
Basis der bestehenden institutionellen und rechtlichen Rahmenbedingungen;

e Reformgrundlagen: Zusammenstellung der mdglichen Ziele, Schwerpunkte, Voraussetzun-
gen und Rahmenbedingungen einer Reform des Finanzausgleichs;

e Reformoptionen: Darstellung verschiedener Optionen der Finanzausgleichsreform;

e Reformstrategien: Diskussion der strategischen Ansatze und MalBnahmen im Sinne einer
Gesamtstrategie fur eine grundlegende Reform des 6sterreichischen Finanzausgleichs.



1.3 Vorgehensweise

Die vorliegende Studie zu Reformoptionen und Reformstrategien des 6sterreichischen Finanz-
ausgleichs wurde in Kooperation zwischen TU Wien (Projektleitung), WIFO, KDZ und IHS
erarbeitet. Die Studie (Modul 0) ist Bestandteil des Gesamtprojektes zur "Grundlegenden Re-
form des Finanzausgleichs™, die folgende Detailstudien umfasst (siehe Abbildung 1):

e Modul 0- Reformoptionen und Reformstrategien: Leitziele, Prinzipien und Instrumente
von Finanzausgleichssystemen, Struktur und Reformbedarf des bestehenden Finanzaus-
gleichs in Osterreich, strategische Elemente einer grundlegenden Finanzausgleichsreform;

e Modul 1- Abgabenautonomie: finanzverfassungs- und steuerrechtliche Beurteilung von
Vorschldgen fir eine Erhéhung der Abgabenautonomie der Lander und Gemeinden;

e Modul 2 - Transfers und Kostentragung: Ziele und Probleme von intragovernmentalen
Transfers und Kostentragungen als Teil von Finanzausgleichssystemen; Volumen und
Struktur der bestehenden Transfers zwischen den Gebietskorperschaften in Osterreich; Ab-
wicklung der Transfers und Transaktionskosten; Eckpunkte eines Reformmodells flr verti-
kale und horizontale Transfers im Finanzausgleich;

e Modul 3 - Gemeindestruktur und Gemeindekooperationen: Theorie und Empirie von Ge-
meindestrukturreformen; Kooperationsformen sowie Vor-/Nachteile und Forderstrategien
von Gemeindekooperationen in Osterreich, Strategien zur Férderung von Zusammenschliis-
sen und Kooperationen in anderen Léndern sowie Vorschléage zur Reform des institutionel-
len Rahmens von Kooperationen und Strukturreformen in Osterreich;

e Modul 4 — Verstérkte Aufgabenorientierung: Zentrale Aspekte der Aufgabenorientierung im
Finanzausgleich; empirische Untersuchung der Netto-Lasten der Lander und Gemeinden in
einzelnen Aufgabenbereichen und qualitative Einschatzung potenzieller Indikatoren zur Be-
ricksichtigung von Sonderlasten bei der horizontalen Mittelverteilung im Steuerverbund.

Ausgehend von der finanzwissenschaftlichen Literatur wurden in die vorliegende Studie zum
einen die Ergebnisse der Detailstudien zu einzelnen Themenschwerpunkten (Module 2-4, Mo-
dul 1 wird getrennt bearbeitet) und zum anderen die Ergebnisse von zwei Arbeitskreissitzungen
des Auftraggebers (Bundesministerium fur Finanzen) mit den Auftragnehmern (Workshop 1 am
12. August 2010 und Workshop 2 am 18. November 2010) mit einbezogen und daraus themen-
tbergreifende, gemeinsame Schlussfolgerungen und Empfehlungen im Sinne einer Gesamtstra-
tegie fur eine grundlegende Neugestaltung des Finanzausgleichs abgeleitet.

Abbildung 1: Aufbau des Forschungsprojektes ,,Grundlegende Reform des Finanzausgleichs"

Modul 0
Reformoptionen und
Reformstrategien

Modul 1 Modul 2
Abgaben- Transfers und

autonomie Kostentragung
Paktum zum

Finanzausgleich
2008-2013

Workshop 1 und 2:
Reformoptionen und
Reformstrategien zum
Finanzausgleich
(BMF, TU Wien,
WIFO, KDZ, IHS)

Arbeitsgruppe —
,Grundsaétzliche
Reform des
Finanzausgleichs*

“—

Modul 3 Modul 4

Gemeindestruktur Aufgaben-
und -kooperation orientierung

Quelle: Eigene Darstellung, 2011.



2 Allgemeine Ziele und Prinzipien von Finanzaus-
gleichssystemen

TU Wien (J. Brothaler, M. Getzner)

Eine Diskussion der uniibersehbaren Schwéchen des derzeitigen Systems des Finanzausgleichs
und der mdglichen Reformoptionen und Reformstrategien geht zweckmafRigerweise von einer
Erorterung der Grundsétze des Finanzausgleichs aus finanzwissenschaftlicher Sicht aus. Einlei-
tend wird daher auf Leitziele, Prinzipien sowie Instrumente von Finanzausgleichssystemen ein-
gegangen, wobei — ohne samtliche wissenschaftlichen Quellen an jedem Punkt ausfiihrlich zu
zitieren — die finanzwissenschaftliche Literatur zugrunde gelegt wird.*

2.1 Ziele von Finanzausgleichssystemen

Die Regelung der finanziellen Transaktionen zwischen den Gebietskdrperschaften einer Volks-
wirtschaft im Rahmen des Finanzausgleichs lassen sich nicht getrennt von den Grundlagen des
fiskalischen Foderalismus erdrtern. Der Zweck des Finanzausgleichs (im weiteren Sinn) — Zu-
ordnung und Verteilung der staatlichen Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen an die Gebiets-
korperschaften — ist von vielféltigen expliziten Zielen und impliziten Anreizen und Annahmen
tiber das Verhalten der staatlichen (politischen) Entscheidungstréger/innen tberlagert. Ein fode-
ralistischer Staatsaufbau mit mehr oder weniger autonomen Untergliederungen (Kérperschaften)
auf unterschiedlichen regionalen Ebenen erfordert — im Vergleich zu unitarisch aufgebauten
Staaten — eine Vielzahl von komplexen Beziehungen zwischen den einzelnen Ebenen des
Staatsaufbaus. Die grundsatzlichen Funktionen des ¢ffentlichen Sektors (Allokation, Distributi-
on, Stabilisierung) werden somit — in unterschiedlicher Intensitat — auf allen Ebenen des Staates
geleistet. Pitlik et al. (2010) unterscheiden hier in zwei grundsétzliche Effizienzdimensionen der
Staatstatigkeit: Kosteneffizienz (Erreichung der staatlichen Ziele mittels staatlichen Instrumen-
ten mit dem geringst moglichen Mitteleinsatz) und Struktureffizienz (Kongruenz der angebote-
nen staatlichen Leistungen und der Préferenzen der Biirger/innen).

Fiskalischer Foderalismus

Die finanzwissenschaftlichen Theorien zum fiskalischen Foderalismus? gehen in ihrer ,traditio-
nellen* Ausformung davon aus, dass die Regierung(en) eines Landes ,,wohlwollende Diktato-
ren” sind, die durch ihre Tatigkeiten das Gemeinwohl maximieren. Auch daraus folgt, dass eine
Aufgabenverteilung auf die unterschiedlichen Ebenen nach dem Effizienzprinzip erfolgen kann,
d.h. dass jene Korperschaften fur die Produktion der staatlichen Leistungen sorgen sollen, die
am besten dafiir geeignet sind (Subsidiaritat). Kriterien dafir sind regional unterschiedliche
Praferenzen der Biirger/innen,® lokale oder regionale 6ffentliche Giiter (Skalenertrage, Ver-

! Fur Zusammenfassungen der wesentlichen finanzwissenschaftlichen Grundlagen siehe z.B. Nowotny
und Zagler (2009), Zimmermann und Henke (2005) sowie Brimmerhoff (2007).

2 Einen guten Uberblick tber Theorien des fiskalischen Foderalismus bieten etwa Oates (2005) sowie
Ahmad und Brosio (2006); siehe auch Feld und Schneider (2002) mit besonderer Beriicksichtigung der
Foderalismusdiskussion in der Schweiz und in Osterreich.

* In groReren Volkswirtschaften (z.B. USA, Deutschland) sind die lokalen und regionalen Praferenzen
zwischen den Jurisdiktionen vermutlich viel unterschiedlicher als in kleinen Volkswirtschaften mit we-



bundvorteile) sowie die damit mdglicherweise verbundenen externen Effekte. Dies beinhaltet,
dass Glter (Leistungen), die beispielsweise von sub-nationalen Regierungen bereit gestellt wer-
den, auch von diesen finanziert werden (d.h. durch die Einhebung entsprechender Steuern).

Die Aufgabenerfillung soll somit auf jener Ebene, bei der die NutznielRer/innen auch die Zah-
ler/innen sind, stattfinden, und zwar sollen in jenem Ausmal} 6ffentliche Guter und Dienstleis-
tungen bereitgestellt werden, bei welchem die Grenzkosten der Produktion — abgedeckt durch
den Steuerpreis und unter Berlcksichtigung von Skalenertrdgen und Verbundvorteilen — und der
Grenznutzen der Nutzniel3er/innen gleich sind. Dadurch ware eine effiziente Aufgabenerfiillung
(NutznieBer/innen und Kostentrager/innen sind gleich) im Sinne der Allokationsfunktion des
oOffentlichen Sektors erfiillt (Zusammenfuhrung der Aufgaben-, Einnahmen-, Entscheidungs-
und Ausgabenverantwortung; fiskalische Konnexitat sowie Aquivalenz). Fragen der Verteilung
zwischen sozialen Gruppen bzw. betreffend regionaler Disparitdten (Verteilungsfunktion) als
auch Fragen einer im Zeitablauf ungleichen Entwicklung von Regionen aufgrund von externen
Schocks (Stabilisierungsfunktion) bleiben hier zundchst unberticksichtigt. Diese Fragen kdnnen
jedoch aus 6konomischer Sicht nur unter unrealistischen Annahmen (z.B. vollstandige Mobilitat
von Produktionsfaktoren) ignoriert werden. Praktisch bedeutet dies, dass Systeme des Finanz-
ausgleichs aus Sicht der Finanzwissenschaft® notwendigerweise vielfaltigen Anspriichen (Zielen
und Prinzipien, siehe weiter unten) genitigen miissen.

Fiskalische Konnexitat und Aquivalenz als Grundlagen der Gestaltung des Finanzaus-
gleichs

Fur die Zuteilung staatlicher Aufgaben inklusive der entsprechenden Ausgaben- und Einnah-
menverantwortung sind aus 6konomischer Sicht insbesondere zwei Kriterien zu berlicksichti-
gen: Einerseits sollen entsprechend der fiskalischen Aquivalenz die lokalen oder regionalen
Praferenzen der Birger/innen im Entscheidungsprozess abgebildet werden. Andererseits sollten
regionale Einheiten grof? genug sein, um entsprechend niedrige Produktionskosten (Skalenertra-
ge) zu ermdglichen, ohne jedoch externe Nutzeffekte (,,Spill-overs®), die nicht durch ein Aus-
gleichssystem abgedeckt werden, zu produzieren. Aus diesem Blickwinkel wéren beispielsweise
die AufBenpolitik, das Polizeiwesen, die Landesverteidigung und das Justizwesen, aber auch
einheitliche Standards in der Bildungs-, Gesundheits- und Umweltpolitik, zentralstaatliche Auf-
gaben (hohe Skalenertrdge bzw. hohe externe Effekte). Gemeindeaufgaben sind demgegentiber
in den Bereichen der ortlichen Sicherheit, der Feuerwehr, der Kinder- und Altenbetreuung oder
der ortlichen Ver- und Entsorgung (lokale Infrastruktur) zu sehen. Welche Aufgaben unter die-
sen Kriterien den Bundeslandern zu tiberlassen wéren, bleibt hierbei zunachst offen.®

sentlich geringerer Bevolkerung. Insoferne ergibt sich die foderale Struktur Osterreichs aus einer histori-
schen Perspektive, die aber mdglicherweise nur mangelhaft mit tatséchlich unterschiedlichen Préferenzen
der Birger/innen fir die Quantitat und Qualitat 6ffentlicher Guter begriindet werden kann.

* Fir die Diskussion iiber die Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung in einem forderalen System
mdgen realiter auch andere Kriterien (neben ékonomischen bzw. im engeren Sinn finanzwissenschaftli-
chen) eine Rolle spielen. Buf3jager (2006) nennt in der Zusammenfassung seiner Thesen zur Aufgaben-
verteilung im Bundesstaat kaum ékonomische Aspekte, sondern auch beispielsweise Kultur und Tradition
der Aufgabenerfiillung. Es stellt sich hierbei allenfalls die Frage, welche ,tradierte” Aufgabenerfillung
und Finanzierungsverantwortung, die 6konomischen Effizienziiberlegungen entspricht, langfristig auf-
rechterhalten werden kann und soll.

> Aus 6konomischer Sicht sind Aufgabenbereiche, die entweder nationalen oder internationalen sowie
lokalen Ebenen zugerechnet werden, trennscharfer erfass- und beurteilbar als jene, die eventuell durch
eine mittlere Ebene (Regionen) erfiillt werden kdnnen (sollten).



Die neueren Theorien im fiskalischen Foderalismus nehmen Abstand vom oben beschriebenen
idealisierten Bild ,,wohlwollender Diktatoren* und berticksichtigen die individuellen Ziele der
politischen Entscheidungstrdager/innen (z.B. Blrokratietheorie) sowie die Anreizwirkungen, die
von der Gestaltung der finanziellen Beziehungen zwischen den Gebietskorperschaften in einem
Netz vielfaltiger Transaktionen ausgehen. In der Literatur wird z.B. diskutiert, wie glaubwirdig
Stabilitats- oder Konsolidierungspakte sind, bzw. wie wahrscheinlich es fur Entscheidungstra-
ger/innen auf der sub-nationalen Ebene scheint, dass der Zentralstaat fiir den Fall Giberbordender
Defizite Finanzhilfen bereit stellt. Dieses moralische Risiko (,,Moral Hazard*) besteht darin,
dass sub-nationale Entscheidungstrager/innen das System des Finanzausgleichs (im Sinne eines
Verbundsystems) als eine Art Versicherung begreifen, die einspringt, wenn die eigenen Mittel
nicht mehr ausreichen. Der 6konomischen Theorie zufolge bewirkt dies ein risikoreicheres Ver-
halten der Akteure, als wenn diese fur die eigenen Handlungen direkter verantwortlich wéren,
d.h. dass sie entweder auf die ,,gemeinschaftlichen* Mittel nicht zurtickgreifen kénnen oder den
Wabhler/innen rechenschaftspflichtig sind (im Sinne der Bestimmung von lokalen/regionalen
Steuern, die in eigenen Abstimmungen oder allgemeinen Wahlen festgelegt werden). Beispiele
aus der Schweiz zeigen, dass die direkte Kontrolle der Fiskal-/Finanzpolitik durch die Wéh-
ler/innen, beispielsweise mittels Abstimmungen in den Gemeinden, die Gemeindeschulden in
der Schweiz gesenkt hat (Feld und Kirchgéssner, 1999).

Formale Ziele von Finanzausgleichssystemen

Grundsétzlich sind fur Systeme des Finanzausgleichs als ,,formale* Ziele die Transparenz der
finanziellen Beziehungen und die Verantwortlichkeit der politischen Entscheidungstrager/innen
(Accountability) herausragend. Beide Ziele sind wesentlich, um Aussagen Uber die Effizienz
und die Verteilungswirkungen im Rahmen des Finanzausgleichs Uberhaupt treffen zu kénnen.
Ergénzend dazu sind die Dimensionen der Einfachheit und Administrierbarkeit sowie der Flexi-
bilitat der verfugbaren Instrumente zu beachten. Komplexe Systeme erfordern nicht nur auf-
wéndige Administrationen mit entsprechend hohen Transaktionskosten, die die Effizienz eines
Systems verringern, sondern verschleiern auch die Konsequenzen der wirtschaftspolitischen
Entscheidungen der Akteure.® Die Vielzahl an Transfers im System des 6sterreichischen Fi-
nanzausgleichs (siehe dazu den Forschungsbericht zu Modul 2 des vorliegenden Forschungspro-
jektes) verringert die Verantwortlichkeit der Entscheidungstréager/innen und ist — aus Sicht der
Effizienz — den Grundsatzen des fiskalischen Foderalismus entgegenstehend.

Fir die Aufrechterhaltung der Finanzierung der 6ffentlichen Aufgabenerfullung ist ein weiteres
Prinzip des Finanzausgleichs, ndmlich die grundsétzlich ausreichende Mittelausstattung fur
Gemeinden oder andere 6ffentliche Korperschaften auch bei unzureichender eigener Steuerbasis
wesentlich. Diese Mindestausstattung ist nicht nur eine Frage der Verringerung regionaler Dis-
paritaten, sondern entspricht der Ansicht, dass privaten Haushalten und Unternehmen ein Min-
destmal} an 6ffentlichen Gutern und Dienstleistungen (Daseinsvorsorge) auch in strukturschwa-
chen Gemeinden zukommen soll.

® Dieser Umstand wird dann besonders augenscheinlich, wenn den (geschétzten) 30 Expert/inn/en in
Osterreich, die den Finanzausgleich in allen Dimensionen verstehen und erfassen, zehntausende wirt-
schaftspolitische Entscheidungstrdger/innen (National- und Bundesrat, Landtage, Gemeinderate, Regie-
rungen und ihre Sachbearbeiter/innen) gegeniberstehen, die in ihrem engen Wirkungsbereich Entschei-
dungen treffen, ohne Uber vollstdndige Informationen tber die komplexen Wirkungen ihrer Entscheidun-
gen auf das eigene Budget als auch auf jene anderer Kdrperschaften zu verfiigen.



Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ergibt sich fur die (intragovernmentale) Transfergestaltung
zur Unterstiitzung der Gemeinden bei der Bereitstellung von Mindestaustattungen das Problem,
dass Transfers — ausgenommen Pauschaltransfers, deren Héhe von den Transferempfangern
nicht beeinflussbar ist — grundsatzlich das Verhalten bzw. die Entscheidungsspielraume des/der
Empfangers/in beeinflussen. Einerseits ist dies erwiinscht, beispielsweise zum Ausgleich regio-
naler Disparitdten, zur Abdeckung von Sonderlasten, bei 6kologisch erwiinschten Entscheidun-
gen oder generell bei der Produktion von 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen, die positive
externe Effekte (,,Spill-over®) auf andere Gebietskdrperschaften (Regionen) haben.

Anderseits haben Transfers immer auch unerwiinschte Wirkungen: Werden die finanziellen
Ressourcen zur Aufgabenerfullung fast ausschlielich durch den Zentralstaat bereit gestellt,
sinken generell die Anreize zu effizienterer Ausgabenpolitik bzw. féllt die Notwendigkeit, Auf-
gaben auch auf jener Ebene zu finanzieren, die die Ausgaben dafir tétigt. Die gesamtstaatliche
Formulierung und Implementierung von Zielen im Finanzausgleich stoRt hinsichtlich der Um-
setzung konkreter MaRnahmen auf sub-nationaler Ebene aber auch auf andere Probleme, bei-
spielsweise im Hinblick auf asymmetrische Information. Aus Sicht des Gesamtstaates (Prinzi-
pal”) kénnen Ziel vorgegeben und Mittel bereitgestellt werden; die Umsetzung in konkrete Aus-
gabenprogramme erfolgt dann aber auf sub-nationaler Ebene (Agent) — eine Problemlage, die
seit l&ngerem auch in der Literatur zum fiskalischem Fdderalismus intensiv diskutiert wird (an-
reizkompatible Vertrage).

Inhaltliche (politische) Ziele von Finanzausgleichssystemen

Neben den oben beschriebenen ,,formalen” Zielen des Finanzausgleichs ist zu diskutieren, wel-
che inhaltlichen (wirtschaftspolitischen) Ziele der Finanzausgleich beinhalten soll im Sinne
einer Zielorientierung des Finanzausgleichs, z.B. in Form von (zweckgebundenen) Transfers
oder, grundsétzlicher, im Sinne einer am Ergebnis orientierten Mittelzuweisung (,,performance-
based budgeting®). In der Diskussion steht seit einiger Zeit die Frage, welche Ausgestaltung der
Instrumente des Finanzausgleichs das generelle gesamtgesellschaftliche Ziel der Nachhaltigkeit
(insbesondere 6kologische, 6konomische und soziale Dimensionen) unterstiitzt. Konkret stellen
sich, auch im Hinblick auf die Entwicklungen der letzten Jahre, folgende Fragen:

o Betreffend die Zielsetzungen einer nachhaltigen Entwicklung stehen die Wirkungen der
Instrumente des Finanzausgleichs im Mittelpunkt, z.B. hinsichtlich des Flachen-, Energie-
und Ressourcenverbrauchs, der Verkehrs- und Infrastrukturpolitik sowie auch der Nachhal-
tigkeit der offentlichen Schuldenpolitik.

e Eine Reihe von Transaktionen im Geflecht der finanziellen Beziehungen der Gebietskorper-
schaften zielt auf eine Verringerung der regionalen Disparitaten ab. Die Bevélkerungs- und
Wirtschaftsdynamik peripherer Regionen zeigt, dass der Finanzausgleich hierbei die Ent-
wicklung nicht im erwiinschten AusmaR steuern konnte, obgleich die Umverteilung zuguns-
ten finanzschwacher Gemeinden bedeutsam ist (Brothaler et al., 2006).

" In einem demokratischen Gemeinwesen ist der Prinzipal die Gemeinschaft der Wahler/innen, die ihrem
Agenten (Staat) Auftrage erteilt. Hier ist gemeint, dass die Zentralregierung quasi als Auftraggeber Auf-
gaben an sub-nationale Ebenen bergibt. Diese Hierarchie ist auch in Unternehmen zu finden: Je nach
Vergabe von Auftrdgen konnen einerseits die Eigentiimer/innen als Prinzipale fungieren oder das Mana-
gement, das seinerseits als Prinzipal Auftradge an die Mitarbeiter/innen als Agenten/innen vergibt.



e Hinsichtlich der Auswirkungen auf das Wirtschaftswachstum ergibt sich die Frage, ob die
derzeit bestehenden Regelungen und Vorsorgen im Sinne der Stabilisierungspolitik erfolg-
reich waren, d.h. ob es mit einem anderen (d.h. transparenten und zielorientierten) System
der finanziellen Verflechtungen der Gebietskdrperschaften besser gelungen ware, die Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise abzufedern.

Die ,Zielorientierung* des Finanzausgleichs — so wiinschenswert sie beispielsweise aus Sicht
einer nachhaltigen Entwicklung sein mdge — erfordert jedoch ein gewisses Mindestmall an
Transparenz, einerseits bezuglich allféllig kontraproduktiv wirkender Instrumente. Anderseits
mussen den Entscheidungstrager/inne/n die Anreizwirkungen Kklar erkennbar sein. Eine Zielori-
entierung ohne eine grundsatzlichere (d.h. vereinfachende und effizienzsteigernde) Reform
durfte ein ohnehin komplexes System noch komplexer machen. Gleiches gilt fur die Aufgaben-
orientierung, d.h. die Erweiterung der Kriterien fir die Mittelzuweisung an sub-nationale Ge-
bietskdrperschaften. Ohne eine grundlegende Reform des Finanzausgleichs wirde die Einfiih-
rung zusatzlicher Kriterien ausschlief3lich zu einer weiteren Komplexitatssteigerung beitragen
und somit — entsprechend dem Kriterium mdglichst vollstdndiger Informationen der Wirkungen
eigener Entscheidungen — den Zielen verstarkter Aufgabenorientierung entgegenstehen.

Wahrend im Optimalfall eines effizienten und vereinfachten Finanzausgleichs diese Zielorien-
tierung staatliche (gesamtwirtschaftliche) Strategien unterstiitzen kann, stellt sich jedoch auch
die grundsatzliche Frage, welche Einflussmoglichkeiten (Gestaltungsmoglichkeiten) sub-
nationale Gebietskorperschaften realistischer Weise haben. Auch wenn es beispielsweise wiin-
schenswert ist — wie im Hinblick auf Regelungen zur Wohnbauférderung geschehen —, klimapo-
litische Zielsetzungen im Finanzausgleich zu verankern, ist der Beitrag zur Zielerreichung durch
die osterreichischen Bundeslander gering, solange eine osterreichische (oder auch européische)
Okologische Steuerreform und eine stringente Klimapolitik auf nationaler Ebene fehlt.

2.2 Prinzipien der Aufgaben- und Mittelverteilung

Grundsétzlich nehmen die Finanzverfassung und der Finanzausgleich die bestehende Kompe-
tenzverteilung als gegeben an. Die durch die Bundesverfassung vorgegebene Aufgabenvertei-
lung der einzelnen staatlichen Ebenen (Gebietskdrperschaften) gibt — vermutlich seit dem ersten
Entwurf der Verfassung — Grund zu Kritik, insbesondere auch aus 6konomischer Sicht. Es stellt
sich vor allem die Frage, welche Kompetenzen durch die vielfaltigen Veranderungen in techni-
scher, aber auch wirtschaftlicher und politischer Hinsicht nicht schon langst in anderer Weise
geordnet werden sollten, z.B. neuartige Netzwerkindustrien, Verlust nationalstaatlicher Kompe-
tenzen in der Wirtschaftspolitik, Notwendigkeit national einheitlicher Politiken (Bildungs- und
Klimapolitik).

Diese Fragen kdnnen aus Sicht des Finanzausgleichs nur insofern beantwortet werden, als die
Kompetenz- und Aufgabenverteilung zu finanziellen Beziehungen der Gebietskorperschaften
flhren, die aus Sicht der verschiedenen Prinzipien der Mittelverteilung beurteilt werden kénnen.
Eine grundlegende Reform des derzeitigen dsterreichischen Finanzausgleichs jedoch muss auch
mit einer Debatte Uber die Kompetenzverteilung, also auch tber den Foéderalismus, untrennbar
verbunden sein.

Fur die Verteilung der Mittel innerhalb des Finanzausgleichs ist eine Reihe von Prinzipien
grundlegend, die sowohl auf Effizienz als auch auf Gerechtigkeit (im Sinne des Ausgleichs zwi-
schen Gebietskdrperschaften) abzielen (Abbildung 2).



Abbildung 2: Prinzipien der Aufgaben- und Mittelverteilung im foderalen Staat

Entscheidungstrager
Kompetenz, Aufgabenerfiillung
Effizienzprinzip Subsidiaritatsprinzip
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Lokale / Regionale Fiskalische Finanzierung der Leistungserbringung
Inanspruchlwahme der’“Lel’stungen, Aquivalenz . Leistungsfahigkeits-,
lokale / regionale Praferenzen > Aufkommens-
\ Bedarfsprinzip

Quelle: Eigene Darstellung, 2011.

Das Konnexitatsprinzip (Kostentragungsprinzip) normiert die Kostentragung fiir Aufgaben der
jeweiligen Gebietskorperschaften und zielt auf eine Ubereinstimmung der Entscheidungstra-
ger/innen (Aufgaben- und Ausgabenverantwortung) mit den Finanzierungstrager/innen (Ein-
nahmenverantwortung) ab. Abweichungen durch gesetzliche Regelungen sind hierbei méglich
und in der Praxis weit verbreitet.

Fiskalische Aquivalenz ist ein Prinzip der Deckungsgleichheit zwischen den NutznieRern/innen
eines offentlichen Gutes und den Finanzierungstragern. Demnach sollte eine raumliche Uber-
einstimmung zwischen der zustdndigen Gebietskdrperschaft, die zur teilweisen Finanzierung der
offentlichen Leistung (ber lokale/regionale Abgabeneinnahmen (neben nutzungsabhéngigen
Gebihren und Entgelten) beitrégt, und den Nutzern, die diese Abgaben leisten, gegeben sein.

Das Kongruenzprinzip bezieht sich auf die rdumliche Identitat der Nutzniel3er/innen ¢ffentlicher
Leistungen und der Aufgabenverantwortlichen (Accountability): Durch die direkte Verantwor-
tung der Entscheidungstréger/innen gegeniiber den Nutzern/innen (Wahlern/innen) soll eine
wirtschaftliche, sparsame und zweckmaRige Aufgabenerfillung erreicht werden. Hierzu kénnen
tber die Finanzausgleichsreform hinausgehende institutionelle Reformschritte (z.B. Veranke-
rung direktdemokratischer Instrumente in der lokalen Finanzpolitik) notwendig sein.

Das Aufkommensprinzip geht grundsétzlich davon aus, dass die regionalen Mittelzufliisse dem
regionalen Steueraufkommen entsprechen sollen. Abgeschwécht wird dieses Prinzip durch die
Abgrenzung des Steueraufkommens am Ort der Steuereinhebung (Zahlungsprinzip) und nicht
an jenem, an dem die wirtschaftlichen Aktivitaten stattfinden.

Das Bedarfsprinzip wiederum geht bei der Mittelzuteilung auf den unterschiedlichen Bedarf der
Gebietskorperschaften (derzeit orientiert an der Bevdlkerungszahl) ein. Das Leistungsfahig-
keitsprinzip® (&hnlich dem Lastenausgleichsprinzip und komplementér zum Sachlichkeitsgebot)

® Das hier angesprochene Leistungsfahigkeitsprinzip bezieht sich auf die Leistungsfahigkeit der Gebiets-
kdrperschaften (z.B. eigene Finanzkraft der Gemeinden) hinsichtlich der Besorgung ihrer Aufgaben und
darf nicht mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip in der Steuertheorie verwechselt werden.



geht vom Grundsatz der Einbeziehung der ékonomischen Leistungsfahigkeit bei der Mittelzu-
teilung und Lastenverteilung aus (z.B. Ausgleich fur besondere Lasten; Umverteilung zugunsten
finanzschwacher Gemeinden). Das Leistungsfahigkeitsprinzip ist auch in engem Zusammen-
hang mit dem Gerechtigkeitsprinzip zu sehen.’ Dies bedeutet, dass das Kostentragungsprinzip
nicht soweit flhrt, dass die Leistungsfahigkeit der Gebietskdrperschaften lberstrapaziert wird.
Das Gleichheitsprinzip wiederum forciert eine einheitliche Grundausstattung (Mindestausstat-
tung) mit 6ffentlichen Gitern und Dienstleistungen und somit eine magliche Umverteilung zu-
gunsten finanzschwacher Gebietskorperschaften (im Gegensatz zum Effizienzprinzip, welches
auf einen direkte Zusammenhang zwischen der Bereitstellung von Gitern und der Zahlung
durch die Nutzer/innen abstellt). Das Subsidiaritatsprinzip schlussendlich erfordert die Aufga-
benerflllung auf jener gebietskorperschaftlichen Ebene, die dafiir am besten geeignet ist. Insbe-
sondere formuliert das Subsidiaritatsprinzip aber den Grundsatz, dass stérker zentralisierte L6-
sungen nur dann anzustreben sind, wenn der Nachweis einer besseren Aufgabenerfillung als auf
der dezentralen Ebene erbracht wird. Die ,,Eignung* wiederum kann anhand verschiedener Ziel-
setzungen (Effizienz, Gerechtigkeit, Nachhaltigkeit) beurteilt werden.

Das in den letzten Jahren intensiver diskutierte Prinzip der Aufgabenorientierung (siehe weiter
unten sowie den Forschungsbericht zu Modul 4 dieses Projektes) erganzt das Bedarfsprinzip
durch die Orientierung von Mittelzuweisungen (im Rahmen des Steuerverbundes oder tber
Transfers) an sub-nationale Kdrperschaften nicht nur an der Bevdlkerungszahl, sondern u.a.
anhand geographischer, sozialer oder wirtschaftlicher Indikatoren. Damit in Zusammenhang
steht die Orientierung von Zuweisungen an regionalen und lokalen 6konomischen, 6kologischen
und/oder sozialen Problemlagen (erweitertes Bedarfsprinzip).

Wie aus dieser knappen Darstellung ersichtlich, sind diese vielfaltigen Prinzipien (Leitlinien)
fir die Gestaltung des Finanzausgleichs teilweise widersprechend. Die grundsétzlichen Prinzi-
pien beispielsweise der Konnexitat und der Kostentragung (im Sinne der 6konomischen Effi-
zienz) werden durch die fehlende eigene Steuerbasis der sub-nationalen Gebietskérperschaften
sowie durch die Vielzahl an intragovernmentalen Transfers zur Erfillung der ,.ergdnzenden”
Prinzipien (z.B. Bedarfsprinzip) im Rahmen des bestehenden Finanzausgleichs de facto un-
kenntlich gemacht.

Jegliche Reform des Finanzausgleichs muss somit — anhand der obigen Prinzipien — auf der
grundsétzlichen Entscheidung basieren, inwiefern im gesamten System der finanziellen Bezie-
hungen der Korperschaften des 6ffentlichen Sektors fiskalische Aquivalenz und Konnexitat
(institutionelle und rdumliche Kongruenz der NutznieRer/innen eines 6ffentlichen Gutes, der
Steuer- und Gebuhrenzahler/innen sowie der Entscheidungstrager/innen) hergestellt werden
soll. Eine weitere wichtige Entscheidung betrifft die institutionellen Rahmenbedingungen der
oOffentlichen Aufgabenerfillung insbesondere auch auf regionaler und lokaler Ebene: Eine Ver-
einheitlichung der vielfaltigen Organisationsformen (Kooperationen, Ausgliederungen, éffent-
lich-private Partnerschaften) sowie einer bundesweit einheitlich geregelten Erfassungs- und
Verbuchungspraxis wiirde einen wesentlichen Beitrag zur Transparenz des Finanzausgleichs
schaffen.

° Das Gerechtigkeitsprinzip in der Mittel- und Lastenverteilung kann in unterschiedlicher Ausformung
berticksichtigt werden: Entweder es geht nur um das eventuell als gerecht angesehene Aufkommensprin-
zip oder aber auch um Chancengleichheit, Berlcksichtigung von Einkommensunterschieden oder um
Gleichheit (siehe z. B. Schonbéck und Broéthaler, 2005). Das Gerechtigkeitsprinzip inkludiert neben den
konkreten inhaltlichen auch prozedurale Fragen (Beteiligung und Machtverteilung in Verhandlungen).



2.3 Instrumente des Finanzausgleichs

Die Instrumente des Finanzausgleichs, allgemeiner jene des Steuersystems, sind entsprechend
der Finanzverfassung grundsétzlich am Prinzip der Kostentragung (s.0.) zu orientieren. Die
Instrumente des Finanzausgleichs in Osterreich sind hierbei (vgl. Huttner et al., 2008, S. 46 f.):

1. Abweichungen vom Grundsatz der eigenen Kostentragung;
2. die Verteilung von Besteuerungsrechten;

3. die Verteilung von Abgabenertrigen;

4. Finanzzuweisungen und Zweckzuschisse.

Die Aufgabenerfillung auf sub-nationaler Ebene ist demnach mit mdglichst eigenen Einnahmen
(Kostentragung) zu finanzieren. In der Praxis wird die Mdglichkeit, davon abweichende Rege-
lungen zu treffen, in tberbordendem Anspruch genommen. Das dezentrale System der 6ffentli-
chen Aufgabenerfillung mit sub-nationalen Ausgaben ist nur zu einem kleinen Teil durch sub-
nationale (eigene) Einnahmen gedeckt. Von den gesamten Steuereinnahmen werden im System
des Finanzausgleichs mehr als die Hélfte (51%) zwischen den Gebietskdrperschaften umverteilt.
Dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz folgend miisste die regionale und lokale Aufgabener-
flllung auf dieser Ebene beschlossen, finanziert und verantwortet werden.

Die ,,optimale GroRe* einer regionalen Einheit hangt — wie oben bereits kurz skizziert — von den
zu produzierenden 6ffentlichen Gutern und Dienstleistungen ab, sowie davon, wie gro3 der
Anteil an externen Effekten (,,Spill-over) fur andere Gebietskdrperschaften ist. Die eigenen
Steuern von Landern und Gemeinden zur Erfillung ihrer Aufgaben missten direkt im Zusam-
menhang mit dieser stehen (Abgabenhoheit und Ertragshoheit in einer Hand; Radizierbarkeit).
Die mdglicherweise héheren Transaktionskosten jeweils eigener Steuern (bzw. eigener Steuer-
hohe) stehen dem Effizienzgewinn einer regional/lokal unterschiedlichen Versorgung mit 6f-
fentlichen Glitern entgegen.

Weitere zu beriicksichtigende Aspekte sind Skalenertrége (,,Economies of scale®) und Verbund-
vorteile (,,Economies of scope”) bei Infrastruktureinrichtungen. Aber auch bei Unterschreiten
der ,,MindestgroRe* beispielsweise einer Gemeinde (bei nicht ausgeschopften Skalenertrédgen)
kénnten Leistungen von mehreren Gemeinden zusammengefasst werden (Kontrahierung). Eine
Mindestausstattung mit Infrastruktur, die eine Reihe von zentral vorgegebenen technischen,
organisatorischen und wirtschaftlichen Anforderungen erfullen muss, kann den Entscheidungs-
spielraum der sub-nationalen Ebenen in der Realitat (transaktionskostensparend) einengen. Dar-
tiber hinaus ist fraglich, ob die fir Effizienzsteigerung notwendige Mobilitat der Produktions-
faktoren und die Transparenz des Systems flir den/die Birger/in in der Realitét existieren (Aus-
mal des Anreizes sowohl hinsichtlich ,,Steuerflucht* als auch Zuwanderung zu ,effizienten*
Gemeinden mit entsprechend hoher relativer Ausstattung mit éffentlichen Gutern und Dienst-
leistungen). Grundsatzlich ist jedoch jeder Schritt in Richtung einer starkeren Verantwortlich-
keit (,,Accountability*) aus 6konomischer Sicht zu begriien, auch wenn realiter manche politi-
sche Entscheidungstrager/innen gegeniiber Forderungen nach héherer Abgabenautonomie skep-
tisch sind.

Neben den (derzeit eher geringen) eigenen Steuern werden die gemeinschaftlichen Abgaben als
wichtigste Instrumente der Aufgabenfinanzierung Uber den vertikalen Finanzausgleich auf die
Gebietskorperschaften verteilt. In den letzten Jahren nahmen die intragovernmentalen Transfers
in groBem Ausmal} an Bedeutung zu (siehe dazu Forschungsbericht zu Modul 2). Das Wachs-



tum der gesamten Transfers innerhalb des Staates wuchs um Uber 46% (2000 bis 2008), wéh-
rend das nominelle Brutto-Inlandsprodukt in geringerem Ausmal (42%) wuchs.

Eine Einfihrung eines (strikten) Trennsystems wirde eine Reihe von Vorteilen bringen: Die
Anreize zu eigener Einnahmengenerierung stiegen, haufig in der Offentlichkeit strapazierte
regionale Unterschiedlichkeiten (Bedlrfnisse) konnten besser berticksichtigt werden, und a-
symmetrische Schocks (Konjunkturreagibilitat) kénnten besser aufgefangen werden. Allerdings
missten neben einer Reform der rein finanz- und steuerrechtlichen Rahmenbedingungen auch
eine Reihe von institutionellen Neuordnungen getroffen werden, beispielsweise hinsichtlich der
Verstarkung der direkten Demokratie auf regionaler und lokaler Ebene (u.a. Abstimmungen
tiber Budgetvorlagen, Uber Schulden-/Steuerfinanzierung).

Nachteile aus 6konomischer Sicht bestehen im wesentlich hdheren Kooperations- und Abstim-
mungserfordernis zur Erreichung gemeinsamer wirtschaftspolitischer Zielsetzungen (z.B.
maastricht-konforme Konsolidierungspolitik) sowie in den unerwiinschten Effekten des Steuer-
und Standortwettbewerbs in einer ohnehin vergleichsweise kleinen Volkswirtschaft. Bei Unter-
schreitung der ,,MindestgroRe* einer aufgabenerfiillenden Gebietskdrperschaft, insbesondere bei
externen Kosten und Nutzeffekten, ergibt sich aus finanzwissenschaftlichen Griinden aber wie-
derum die Notwendigkeit, fiir einen entsprechenden Ausgleich zwischen den Kérperschaften zu
sorgen. Darlber hinaus ist — bei Annahme einer politischen Festlegung zur etwa gleichen Aus-
stattung der Haushalte mit ¢ffentlichen Gltern und Dienstleistungen — ein Ausgleich (Ressour-
cenausgleich) auch in einem Trennsystem notwendig.

Das o6sterreichische System als Mischsystem zwischen schwachem Trennsystem und starkem
Verbundsystem bietet demgegeniiber den Vorteil einer Vereinheitlichung, der Koordination
sowie des im System ber(cksichtigten Lastenausgleichs. Es bietet eine gewisse Sicherheit der
Budgetplanung und damit der Finanzpolitik im Allgemeinen. Mangelnde wettbewerbliche An-
reize, fehlende Konnexitat, Intransparenz und unklare Verantwortlichkeiten sind die Nachteile
eines Verbundsystems. Innerhalb des Verbundsystems sind die verschiedenen Instrumente des
Finanzausgleichs (z.B. Ertrdge an gemeinschaftlichen Abgaben, Transfers) mit analogen Nach-
teilen verbunden. Die fur die Effizienz der Aufgabenerfullung u.a. notwendige Transparenz und
damit der Informationen Uber die Steuererhebung, Aufgaben- und Ausgabenpolitik werden in
dem derzeit bestehenden komplexen System der finanziellen Beziehungen der Korperschaften
des offentlichen Sektors nicht erreicht. Die fiskalische Autonomie der sub-nationalen Gebiets-
korperschaften tragt derzeit jedenfalls nicht zu einer effizienten Aufgabenerfiillung bei — zu
gering ist der Anteil der eigenen Steuern und anderer Einnahmen mit autonomer Entschei-
dungsbefugnis. Gerade diese Transparenz und die dafiir notwendigen institutionellen VVorsorgen
fehlen derzeit.

Zu den genannten Nachteilen des Verbundsystems ware auch die GiberméfRige Orientierung am
Ressourcenausgleich zu zahlen. Schlieflich soll noch auf die Problematik des Verhaltnisses
zwischen dem bundesgesetzlichen Finanzausgleich und den ,landesinternen Finanzausglei-
chen®, die einen grofRen Teil des tertidren Finanzausgleichs ausmachen, hingewiesen werden.
Denn der bundesgesetzliche und der landesgesetzliche Finanzausgleich mit seinen starken Um-
verteilungswirkungen stehen teilweise in einem gréReren Widerspruch: Wéahrend die Ertragsan-
teile der Gemeinden in der Unterverteilung im FAG 2008 (iberwiegend nach dem abgestuften
Bevdlkerungsschliissel (samt einem deutlichen Ressourcenausgleich) verteilt werden, erfolgt
durch die meisten landesinternen Finanzausgleiche eine beachtliche Mittelumverteilung, die
dem abgestuften Bevdlkerungsschliissel entgegengesetzt wirkt.



3 Abgrenzung, Struktur und Reformbedarf des Oster-
reichischen Finanzausgleichs

TU Wien (J. Brothaler, M. Getzner)

Eine grundlegende Neugestaltung der finanziellen Beziehungen zwischen den Gebietskorper-
schaften und sonstigen &ffentlichen Rechtstrédgern setzt voraus, dass man sich vorab mit den
bestehenden Elementen des Finanzausgleichs im engeren und weiteren Sinn und den Wechsel-
wirkungen zwischen diesen intensiv auseinander setzt. Eine systematische Klarung der offen-
sichtlichen und latenten Mangel, die historische Begriindung von Entwicklungen sowie eine
Offenlegung kontroversieller Themen bestimmen zusammen mit (finanz)wissenschaftlichen
Vorstellungen mogliche StofRrichtungen einer Reform, vermeiden neue Designfehler und er-
leichtern die Uberzeugungsarbeit fiir einen neuen Finanzausgleich.

In diesem Abschnitt wird kurz auf die Abgrenzung und Struktur des bestehenden Gsterreichi-
schen Finanzausgleichs eingegangen. Im Anschluss wird auf zentrale Punkte zum Reformbedarf
des Abgaben- und Transfersystems in Osterreich eingegangen.

3.1 Abgrenzung des bestehenden Finanzausgleichs

Der Finanzausgleich im weiteren Sinn umfasst nach einer allgemeinen Definition die gesamte
Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverteilung zwischen Bund, Lander und Gemeinden auf
der Grundlage des B-VG (Kompetenzen der Gesetzgebung und Vollziehung) und des F-VG
(Grundsétze und Prinzipien der finanziellen Beziehungen zwischen den Gebietskdrperschaften).
Bei dieser weiteren Sicht des Finanzausgleichs sind auch alle sonstigen ¢ffentlichen Rechtstra-
ger, insbesondere bei einer Reformdiskussion, mit einzubeziehen (Abbildung 3, siehe hiezu
auch Bauer, Thoni, 2008 sowie Brothaler, 2008).

Abbildung 3: Abgrenzung des Finanzausgleichs

(Nationaler) Finanzausgleich im weiteren Sinn
(Normative) Aufgaben- und Kompetenzverteilung sowie
Verteilung 6ffentlicher Ausgaben und Einnahmen
Aufgaben, Ausgaben Finanzierung
(Reform der) Verteilung | (Reform der) Einnahmenverteilung und finanzielle(n)
d. Kompetenzen/Aufg. Beziehungen zwischen 6ffentlichen Rechtstragern
Offentliche und/oder Gebietskorperschaften Sonstige 6ff.
private Rechtstrager (Bund, Lander, Gemeinden) Rechtstrager
Aufgabenverteilung Finanzausgleich im
fixiert angenommen engeren Sinn
<——— Paktum zum Finanzausgleich ——1—>
Finanzausgleichsgesetz Sonst. Gesetze
Priméarer FA Sekund. FA Tertidrer FA
Vertikaler und
horizontaler FA

| | Sonstige (zweckgebundene) Aufgabenfinanzierung |

Quelle: Bauer, Bréthaler, 2008 (in Bauer, Thoni, 2008, S. 22); eigene Darstellung, 2011.



Der Finanzausgleich im engeren Sinn betrachtet (in einer definitorisch strengen Abgrenzung) 1.
die Aufgabenverteilung als gegeben und beschrénkt sich 2. ausschliel3lich auf die Gebietskor-
perschaften, 3. ausschlieflich auf die Einnahmenverteilung (nur Abgaben und Transfers zwi-
schen Gebietskdrperschaften), soweit sie 4. im Finanzausgleichsgesetz (FAG) geregelt sind. Im
Mittelpunkt stehen insbesondere die im Finanzausgleichsgesetz geregelten Bestimmungen (ber
Abweichungen vom Grundsatz der eigenen Kostentragung, die Verteilung von Besteuerungs-
rechten (Abgabenhoheit), die Verteilung von Abgabenertragen (Ertragshoheit) sowie Finanzzu-
weisungen und Zweckzuschiisse zwischen den Gebietskérperschaften.

3.2 Struktur des bestehenden Finanzausgleichs

Der Finanzausgleich im engeren Sinn gliedert sich grundsétzlich in den priméren Finanzaus-
gleich und den sekundéren Finanzausgleich (Abbildung 4).

Der primére Finanzausgleich regelt die Abgabenhoheit und die Ertragshoheit. Bei der Vertei-
lung der Abgabenertrage ist weiters zwischen dem vertikalen Finanzausgleich (Aufteilung der
Finanzmittel zwischen den Ebenen der Gebietskdrperschaften Bund, Lander und Gemeinden)
und dem horizontalen Finanzausgleich (Aufteilung der Finanzmittel zwischen den Untereinhei-
ten der jeweiligen Ebene, also zwischen den Bundeslédndern einerseits sowie landerweise zwi-
schen den Gemeinden und im Anschluss daran gemeindeweise andererseits) zu unterscheiden.

Der sekundare Finanzausgleich umfasst die im FAG geregelte ergédnzende Mittelverteilung in
Form von Kostentragungen und sonstigen Transferzahlungen zwischen den Gebietskorperschaf-
ten (Ersatze, Umlagen, Finanzzuweisungen, Zuschissen). Die finanziellen Beziehungen zwi-
schen Lander und Gemeinden werden dabei, mit Ausnahme einer Obergrenze fur die Landes-
umlage, nicht berlicksichtigt.

Abbildung 4: Uberblick tiber den priméaren, sekundaren und tertiaren Finanzausgleich
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Quelle: Brothaler, Bauer, Schonbéck, 2006, S. 63; eigene Erganzung und Darstellung, 2011.




Der tertidre Finanzausgleich umfasst alle weiteren nach sonstigen bundes- und landesgesetzli-

chen Bestimmungen geregelten Transfers zwischen ¢ffentlichen Rechtstrédgern. Die Abgrenzung

der sekundéren gegeniiber den tertidren Transfers zielt auf jene Finanzstrome ab, die

e auf Verhandlungen der Finanzausgleichspartner (Bund, L&nder, Osterreichischer Stidte-
bund und Osterreichischer Gemeindebund) beruhen, bei denen das Bemiihen um Kompro-
misse im Vordergrund steht,

e bundeseinheitlich und traditionsgemaf zeitlich befristet geregelt sind (FAG),

e einheitliche institutionelle Rahmenbedingungen aufweisen und auch

e landeriibergreifende Verteilungs- und Ausgleichsverfahren beinhalten.

Der Finanzausgleich im engeren wie im weiteren Sinn sowie auch die hier dargestellten Inter-
dependenzen sind teilweise nicht scharf abgrenzbar. Dies betrifft u.a. Auffassungsunterschiede
bei der Zurechnung von Vorwegabziigen, die Abgrenzung zwischen ausschlieRlichen und ge-
meinschaftlichen Abgaben sowie zu Transfers (sekundére als Kompensation flr Verluste bei der
primaren Verteilung; tertidre, die die primare und sekundéare Verteilung mal3geblich verdndern)
sowie die Abgrenzung zu sonstiger laufender Finanzierung (z.B. Gebihren und Beitrdge).

Wesentliche Elemente des bestehenden Finanzausgleichssystems in Osterreich, die im Hinblick
auf eine grundlegende Reform nach verschiedenen ¢konomischen, rechtlichen und praktischen
Gesichtspunkten naher analysiert und bewertet werden miissen, sind nachfolgend angeftihrt.

Rechtliche, institutionelle und organisatorische Rahmenbedingungen

Aufgaben- und Kompetenzverteilung, Finanzierungsverantwortung, Aufgabenerfiilllung, Leistungserbringung
durch Gebietskorperschaften und involvierte sonstige 6ffentliche und private Rechtstréger, Kooperation zwischen
Landern/Gemeinden, Gemeindestruktur(reform); Aspekte der Autonomie und Verantwortlichkeiten

Aufgabenfinanzierung

Abgaben (Eigene Abgaben, Ertragsanteile an gemeinschaftlichen Bundesabgaben);
Transfers zw. Gebietskdrperschaften und Transfers zu sonstigen 6ffentlichen oder privaten Rechtstrégern;
Gebihren, Beitrage/Ersatze, Leistungsentgelte, sonstige Vermdgenseinnahmen

Rahmenbedingungen des Finanzausgleichs

(Verfassungs)rechtliche Rahmenbedingungen und Grundsatze (F-VG): Eigene Kostentragung, Sachlichkeitsgebot
(Ubereinstimmung mit Lastenverteilung, Grenzen der Leistungsfahigkeit), Kompetenz-Kompetenz des Bundes,
bundes- und landesgesetzliche Bestimmungen zur Aufgabenverantwortung und —finanzierung;

Sonstige Rahmenbedingungen: Ubereinstimmung mit Zielen des Staates, Verhandlungsprinzip, Periodische Festle-
gung des FAG (3-6 Jahre)

Abgabenrechtliche Bestimmungen

Abgabenhoheit und Ertragshoheit: Ausschlieliche Abgaben Bund/Lander/Gemeinden, geteilte Abgaben (Gemein-
schaftliche Bundesabgaben, Zuschlagsabgaben, Abgaben von demselben Besteuerungsgegenstand)

Verteilung der Abgabenertréage (geméaf FAG)

Vorwegabzige vor und nach vertikaler Aufteilung (u.a. fir gemeinschaftliche Aufgabenfinanzierung);

Vertikale Aufteilung der Ertragsanteile der Gebietskdrperschaften (nach Fixschlisseln);

Horizontale Aufteilung der L&nderertragsanteile (nach einfacher Volkszahl, drtlichem Aufkommen, Fixschlussel);
Horizontale landerweise Aufteilung der Gemeindeertragsanteile (nach einfacher und gewichteter VVolkszahl, ortli-
chem Aufkommen und Fixschlisseln), Vorwegabzug fiir Gemeinde-Bedarfszuweisungen;

Horizontale gemeindeweise Aufteilung der Gemeindeertragsanteile (Vorausanteile nach Unterschied Finanz-
kraft/Finanzbedarf, Getrdnke-/Werbesteuernausgleich, verschiedene weitere Ausgleichsvorausanteile, Aufteilung
nach dem abgestuften Bevélkerungsschlissel)

Sekundére Transfers (gemaR FAG)

Finanzzuweisungen/Bedarfszuweisungen/Zuschisse Bund an L&nder, Bund an Gemeinden, L&nder an Gemeinden
(BZ), Gemeinden an L&nder (Landesumlage);

Kostentragungen (Ersatz von Besoldungskosten fiir Landes- und Religionslehrer, sonstige Ersétze)

Tertiare Transfers (nach sonstigen bundes- und landesgesetzlichen Bestimmungen)

Transfers zwischen den Gebietskdrperschaften (auBerhalb FAG geregelt), Transfers der Gebietskdrperschaften zu
sonstigen offentlichen Rechtstragern (Verbande, Fonds), Transfers zwischen sonstigen 6ffentlichen Rechtstragern;
Transfers zu (6ffentlichen oder ausgegliederten privaten) Unternehmen




3.3 Reformbedarf des 6sterreichischen Finanzausgleichs

TU Wien, WIFO, KDZ, IHS, Ergebnisse zu Workshop 1 und 2 (BMF)

Der Reformbedarf des Osterreichischen Finanzausgleichs kann grundsétzlich aus theoretischen
Vorstellungen an einen effizienten und verteilungsgerechten Finanzausgleich abgeleitet werden.
Zu beriicksichtigen sind auch der Reformbedarf, wie er in der 6ffentlichen (politischen) Debatte
wahrgenommen und formuliert wird, und die Reformmalinahmen, die (in den letzten Jahrzehn-
ten) als Ergebnis von Verhandlungen zwischen den Gebietskdrperschaften daraus resultierten.
Nachfolgend werden weiters Reformerfordernisse in ausgewéhlten Themenbereichen naher
ausgefiihrt. Hieflr werden die Ergebnisse aus den Detailstudien zum vorliegenden Forschungs-
projekt (Module 2 bis 4) zu den Problemen im bestehenden System und den resultierenden Re-
formerfordernissen herangezogen.

3.3.1 Bisherige Reformen zum Finanzausgleich in Osterreich

Fir die anschlieBende Diskussion des Reformbedarfs zum osterreichischen Finanzausgleich
werden einleitend die bisherigen Reformschritte zum Finanzausgleich i.e.S. dargestellt. Tabelle
1 zeigt im Uberblick die wesentlichen MaRnahmen der letzten vier Finanzausgleichsperioden.

Tabelle 1: Reformmalnahmen im 6sterreichischen Finanzausgleich 1997-2008

Reformmalinahmen gemald FAG 1997, 2001, 2005, 2008

Keine Anderung der grundsitzlichen Struktur des Finanzausgleichs
Ausweitung des Steuerverbundes durch ertragsneutrale Umwandlung aus-
schlieBlicher Abgaben (priméar des Bundes) in gemeinschaftliche Bundesab-
gaben: 1998 Korperschaftsteuer; 2001 Ausgleich fir Abschaffung Getrén-
kesteuer bzw. Anzeigen- und Ankiindigungsabgabe; 2005 Kapitalverkehrs-
steuern, Tabaksteuer, Energieabgaben, Versicherungssteuer, Norm-
verbrauchsabgabe, Konzessionsabgabe; 2009 Wohnbauférderungsbeitrag;
2005 Mdglichkeit der Kommunalsteuerteilung zwischen Gemeinden

1997 Anpassung an Steuerreformen bzw. EU-Beitragsfinanzierung,
2008/2011 Stufenweise Abschaffung des Konsolidierungsbeitrages
2005/2008 Weitgehende Vereinheitlichung der Fixschliissel fir die vertikale
Aufteilung der einzelnen gemeinschaftlichen Abgaben

Keine Anderung der grundsitzlichen Aufteilung (Ober-/Unterverteilung),
1997 Ersatz verschiedener Aufteilungsschliissel durch Fixschlissel

2001 Vereinheitlichung der landerweisen Aufteilungsschliissel

2009 Anwendung der jahrlichen Bevdlkerungsstatistik

2008 Ertragsneutrale Einrechnung sekunddrer Transfers in die horizontale
Aufteilung der Landerertragsanteile (und teilweise jahrliche Valorisierung)
2005/2008 Abflachung des abgestuften Bevélkerungsschlissels (teilweise
Kompensation Uber sekundére Transfers), 2008 Einrechnung sek. Transfers
2005/2008 Abflachung des abgestuften Bevélkerungsschlissels

2008 Zusétzliche Ausgleichsvorausanteile (Transferumwandlung, Kompen-
sation fur Abs-Abflachung, Abschaffung der Selbsttrdgerschaft)
1997-2008 Ausweitung der Transfers (z.T. zur Kompensation von Verlus-
ten, z.T. Anpassung an Anderungen im priméren Finanzausgleich)

2008 Umwandlung der Mehrzahl der Transfers des Bundes an Lander und

Grundstruktur des Finanzausgleichs
Primérer Finanzausgleich
Abgabenhoheit und Ertragshoheit

Vorwegabziige vor und nach verti-
kaler Aufteilung der Ertragsanteile
Vertikale Aufteilung der Ertragsan-
teile der Gebietskdrperschaften
Horizontale Aufteilung

Horizontale Aufteilung der Lander-
ertragsanteile

Horizontale landerweise Aufteilung
der Gemeindeertragsanteile
Horizontale gemeindeweise Auftei-
lung der Gemeindeertragsanteile

Sekundére Transfers
(Finanzzuweisungen, Bedarfszuwei-
sungen, Zuschisse und Landesum-

lage gemaR FAG) einzelner Transfers des Bundes an Gemeinden in Ertragsanteile;
2008 Tempordre Forderung von Gemeindefusionen und -kooperationen
Kostentragungen 2005/2008 Verknupfung der Kostenersatze fiir Landeslehrer mit aufgaben-

bezogenen Anforderungen, weitere Ersétze obsolet durch Ausgliederungen

Tertiare Transfers (nach sonstigen
Bundes- und Landesgesetzen)

Keine Entflechtung bei weiteren intragovernmentalen Transfers, uberdurch-
schnittliche Steigerung der Transfers, insh. von Gemeinde- an Landesebene

Quelle: FAG 1997/2001/2005/2008; Bauer, 2008; Brothaler, 2008; eigene Zusammenstellung, 2011.




Die eigenen Abgaben wurden vermindert, der Steuerverbund und das Transfersystem hingegen
erheblich ausgeweitet. Die grundlegende Struktur des Finanzausgleichs i.e.S. (Verteilung der
gemeinschaftlichen Bundesabgaben) wurde in den letzten Jahrzehnten nicht gedndert. Sieht man
von den komplizierten Ubergangsbestimmungen der jeweiligen Finanzausgleichsgesetze ab
(zuletzt insbesondere betreffend die Transferumwandlung in Ertragsanteile), so ist eine Verein-
fachung der Mittelverteilung im Finanzausgleich i.e.S. zu konstatieren. Dies betrifft vor allem
die Vereinheitlichung von Aufteilungsschliisseln und die Bereinigung des sekundéaren Finanz-
ausgleichs (Umwandlung von Transfers des Bundes an die Lander in Ertragsanteile).

Die Gewichtungen bei der Mittelverteilung sind ausschlieRlich historisch zu begriinden, Ande-
rungen betrafen nur ertragsneutrale Umrechnungen. Das Aufkommensprinzip wurde (weiter)
abgeschwécht und durch das Bedarfsprinzip ersetzt bzw. erganzt. Das ortliche Aufkommen als
horizontaler Aufteilungsschliissel wurde schrittweise durch Fixschlssel ersetzt, deren Gestal-
tung sich in allen Fallen an der urspriinglichen Mittelaufteilung orientierte. Die grundsétzlichen
Probleme der bestehenden Verzerrungen der Aufteilung wurden damit nicht behoben.*

Es erfolgte eine verstarkte Verkniipfung mit Aufgaben (im Finanzausgleichspaktum), die Um-
setzung von MaBnahmen wurde jedoch stets Uber zusatzliche Transfers vorgenommen. Es wur-
den keine Reformschritte zur Entflechtung der umfangreichen weiteren Transfers des tertidren
Finanzausgleichs, insbesondere jener zwischen der Landes- und der Gemeindeebene gesetzt.
Die Intransparenz des Transfersystems wurde demnach nicht behoben, sondern im Gegenteil
noch verstarkt.

Die AnpassungsmalRnahmen der letzten Jahre bieten auf der einen Seite erhdhte Planungssi-
cherheit, vermeiden Effekte des ,.stillen Finanzausgleichs* und gewahrleisten, dass die Gebiets-
korperschaften bei steigendem oder fallendem Aufkommen anteilig im gleichen Mal3e betroffen
sind. Die Folgen auf der anderen Seite sind jedoch verstarkte Abhéngigkeit der subnationalen
Gebietskorperschaften vom Finanzausgleich, verringerte Eigenverantwortlichkeit, méglicher-
weise Uberzogener Druck auf Gleichverteilung der Finanzausstattung pro Einwohner, immer
schwécher werdende Verbindung von Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung
und unzureichende Beriicksichtigung regionaler Spezifika (unterschiedliche Aufgaben, regiona-
le Lage, interkommunale Verflechtungen, Sonderlasten, positive und negative externe Effekte
der Aktivitaten einzelner Gemeinden), die einer wirtschaftlich effizienten, dkologisch vertréagli-
chen und sozial ausgewogenen Ressourcenallokation und Aufgabenerfillung entgegenstehen.

19 Die Fixschliissel bei der horizontalen landerweisen (und teils gemeindeweisen) Verteilung der Ertrags-
anteile der Gemeinden, nach denen knapp ein Viertel der Mittel verteilt wird, gehen tiberwiegend auf das
ehemalige l4nderweise Aufkommen an Getrénkesteuersteuer (1993-1997), Anzeigen- und Ankindi-
gungsabgabe (1996-1998), Gewerbesteuer (1989-1993), veranlagter Einkommensteuer (1997/2005) und
Kapitalertragsteuer 1 (1997) zurlick. Die ortliche Zuordnung des (ehemaligen) Aufkommens einkom-
mensabhédngiger Steuern nach dem angewendeten Zahlungsprinzip (am Ort der Steuereinhebung unab-
h&ngig vom Ort der wirtschaftlichen Leistung) ist insbesondere in Bezug auf multiregionale Unternehmen
und Unternehmenszentralen als problematisch einzuschatzen. Diese Verzerrungen wurden mit der er-
tragsneutralen Fixierung der Schlissel in die bestehende Mittelaufteilung Gibernommen. Hinzuweisen ist
in diesem Zusammenhang auch auf die gemeindeweise Aufteilung des Getrankesteuerausgleichs geméan
§ 11 Abs. 2 Z 2 FAG 2008, die im VfGH-Erkenntnis vom 11. Mérz 2010 (GZ G 276/09-14) als verfas-
sungswidrig aufgehoben wurde. Demnach sei "eine finanzausgleichsrechtliche Regelung, die die Vertei-
lung der Ertragsanteile auf die Gemeinden nach Aufhebung der Getrdnkesteuer in einer Weise vornimmt,
die auf das Aufkommen dieser Steuer in den letzten Jahren vor ihrer Aufhebung abstellt, zwar als Uber-
gangsregelung, nicht aber als Dauerldsung zu rechtfertigen®.



3.3.2 Reformbedarf aus Sicht der aktuellen politischen Diskussion

Eine Einschatzung des Reformbedarfs zum Finanzausgleich i.w.S. aus politischer Sicht bzw.
unterschiedlichen Interessenslagen der Finanzausgleichspartner kann aus den geplanten Ver-
handlungsthemen bzw. den konkreten Verhandlungsschwerpunkten zum Paktum des Finanz-
ausgleichs, losgelést von den tatsachlichen Verhandlungsergebnissen, abgeleitet werden. Der
Themenkatalog in den Finanzausgleichsverhandlungen zum FAG 2008 sah zusammengefasst
folgende Verhandlungsschwerpunkte vor (siehe Huemer, Matzinger, Maurer, 2008, S. 64 ff.):

Strukturreformen im Finanzausgleich (Abgabenautonomie, Starkung finanzschwacher Ge-
meinden, Abflachung des abgestuften Bevolkerungsschliissels, Finanzkraft-/Finanzbedarfs-
ausgleich, interkommunale Zusammenarbeit, Statutarstddte, Bestandsgarantien fur gemein-
deeigene Steuern, nationale und internationale Empfehlungen zur Reform des Osterreichi-
schen Finanzausgleichs),

Malnahmen zu Transfers (Transfers des Bundes, Transfers und Umlagen der Lénder, Neu-
orientierung/Fokussierung einzelner Transfers, Transferumwandlung in Ertragsanteile),

Malnahmen zu Aufgabenbereichen (Bildung: Anpassung der Stellenplédne der Landesleh-
rer/innen, Fachhochschulen, verpflichtendes VVorschuljahr),

Finanzierung einzelner Aufgabenbereiche und gemeinsamer Projekte (Siedlungswasserwirt-
schaft, EU-Beitrag, Aufgabenubertragungen, landliches Wegenetz, Hochwasser-, Lawinen-
schutz; Mindestsicherung, Pflege, Landesstralien; Gesundheitsfinanzierung, Dynamik im
Gesundheits- und Sozialbereich),

Staats- und Verwaltungsreform (Fortfihrung bzw. Umsetzung der Verwaltungsreformen
sowie Pensionsreform, Steuerreform, Reform der Grundsteuer),

Osterreichischer Stabilitatspakt (Koordinierung der Haushaltsfilhrung, gesamtstaatliches
Haushaltsgleichgewicht).

Von diesen angefiihrten Themen wurden einige gar nicht, einige teilweise im Finanzausgleich
umgesetzt. Es wurden jedoch keine grundsétzlichen, systematischen Strukturreformen des Fi-
nanzausgleichs im engeren und im weiteren Sinne angegangen.'* Zudem stehen Reformen in
den verschiedenen Aufgabenbereichen, insbesondere unter gednderten wirtschaftspolitischen
Rahmenbedingungen, aus, die hinsichtlich Finanzierung in enger Verbindung mit dem Finanz-
ausgleich stehen.

1 Fiir eine Einschatzung des Finanzausgleichs 2008 aus Sicht der Lander und Gemeinden siehe u.a. Pélzl
(2008); Puchner und Weninger (2008) sowie Mddlhammer, Hink und Pilz (2007).



3.3.3 Grundlegender Reformbedarf (theoretische Sicht)

Der grundlegende Reformbedarf des 6sterreichischen Finanzausgleichs kann vor allem auch aus
theoretischer Sicht abgeleitetet und begriindet werden. Es ergeben sich folgende wesentliche
Reformerfordernisse, die im Zuge einer umfassenden Neugestaltung des Finanzausgleichs be-
riicksichtigt werden missen:

Bereinigung der Kompetenz- und Aufgabenverteilung

Die Orientierung der Kompetenz- und Aufgabenverteilung ist zunéchst auf objektiven Kri-
terien zu stutzen. Die 6konomische Theorie des fiskalischen Foderalismus bietet hier eine
Reihe von Argumenten, welche Aufgaben auf welcher Ebene der Gebietskdrperschaften am
effizientesten zu erfiillen sind. Die praktisch unverdndert gebliebene Kompetenzverteilung
seit Bestehen der Osterreichischen Verfassung ist schon allein aufgrund des technischen und
wirtschaftlichen Wandels, aber auch aus Sicht der vielfaltigen internationalen Verflechtun-
gen und Verpflichtungen (Klimaschutz, Artenschutz, wirtschafts- und fiskalpolitische Vor-
gaben und Koordinierung) hochst reformbeddirftig.

Verstarkte Konnexitat der Aufgaben-, Ausgaben und Einnahmenverantwortung

Der wichtigste grundsétzliche Bereich fur Reformen des Osterreichischen Finanzausgleichs
liegt in der Zusammenfiihrung der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung.
Auf jeder Ebene des Staatsaufbaus muss gewdhrleistet werden, dass politische Entschei-
dungstrager/innen die finanziellen Konsequenzen ihrer Entscheidungen klar vor Augen ha-
ben, und dass Aufgaben und standardisierte Rahmenbedingungen, die von Gebietskdrper-
schaften hoherer Ebene bestimmt oder bestellt werden, auch entsprechend finanziert wer-
den, bzw. die Finanzierungsmdglichkeiten durch eigene Einnahmen gegeben sind.

Verstérkte Abgabenautonomie und verminderter Steuerverbund

Mit den hier erwdhnten Reformbereichen direkt verknupft sind die Starkung der Abgaben-
autonomie und eine damit einhergehende VVerminderung des Steuerverbunds. Ein zuletzt 6f-
ter gehdrtes Argument im Rahmen der 6sterreichischen Foderalismusdiskussion ist die
Starkung des Wettbewerbs zwischen den Gebietskorperschaften einer Ebene. Die Starkung
von Wetthewerbselementen kann nur dann sinnvoll umgesetzt werden, wenn nicht nur Auf-
gaben entsprechend den lokalen und regionalen Praferenzen gestaltet werden (fiskalische
Aquivalenz), sondern damit direkt auch die zur Finanzierung der Aufgaben notwendige Ab-
gabenautonomie verbunden ist.

Zielorientierung des Finanzausgleichs

Unter Zielorientierung des Finanzausgleichs wird die grundsétzliche Festschreibung ge-
samtwirtschaftlicher und —gesellschaftlicher Ziele im Finanzausgleich verstanden. Ein Bei-
spiel einer Zielorientierung ist hierbei die Forderung der Siedlungswasserwirtschaft. Dieses
Ziel ist nach wie vor verankert, auch wenn sich der Problemdruck im Bereich der Wasser-
wirtschaft in den letzten Jahren bereits stark verandert hat. Ahnliches gilt fir den Bereich
der Wohnraumschaffung. Die Festschreibung wichtiger Ziele (und das Auflassen bereits er-
reichter oder als nicht mehr wesentlich erachteter) kann eine wichtige Signalwirkung aus-
tiben. Rossmann (2008) nennt als Bereiche inhaltlicher Ziele des Finanzausgleichs finanz-,
wirtschafts-, sozial-, umwelt- und gesellschaftspolitische Zielsetzungen. Da eine zu grofe
Vielfalt an inhaltlichen Zielen einer effizienten Zielerreichung — aufgrund der groRen Ver-
mischung und somit unklaren Anreizsetzung und Intransparenz —entgegenstehen, sollten in-
haltliche Ziele auf einige wenige Hauptziele konzentriert sein. Beispiele fur wichtige neue
Zielsetzungen im Finanzausgleich kénnen der Klimaschutz oder eine nachhaltige Raum-
entwicklung sein.



Transparenz und Entflechtung von Transfers

Wie bereits oben angesprochen, ist die Transparenz der Beziehungen zwischen den Ge-
bietskorperschaften eine weitere wichtige VVoraussetzung fur die Verantwortlichkeit der fis-
kalpolitischen Entscheidungstrager/innen. Zusammen mit der Aufgabenentflechtung und
der Stérkung der Abgabenautonomie stellt Transparenz eine wichtige Grundvoraussetzung
einer effizienten offentlichen Aufgabenerfiillung dar. Der Osterreichische Finanzausgleich
ist derzeit mit einem Uberbordenden und nur fir wenige Expert/inn/en noch einigermalien
durchschaubaren Transfergeflecht verbunden. Der Reformbedarf besteht hierbei somit in
einer radikalen Vereinfachung und Entflechtung der Transfers.

Trennung von allokativen und distributiven Zielen und Wirkungen von Transfers

Die vielfaltigen Transferbeziehungen im 6ffentlichen Sektor behindern eine klare Beurtei-
lung der allokativen und distributiven Wirkungen des Systems. In einer Vielzahl von Fallen
werden allokative und distributive Ziele vermischt, die daraus entstehenden Anreiz- und
Verteilungswirkungen werden unklar.

Aufgabenadaquate eigene Mittelausstattung

Die Gebietskdrperschaften insbesondere der sub-nationalen Ebene werden derzeit in unter-
schiedlichem Ausmal durch Transfers finanziert. Ein Reformbedarf besteht insofern als die
in der Finanzverfassung festgeschriebene ausreichende (eigene) Mittelausstattung fir die
Besorgung der Aufgaben durch zahlreiche Einzelregelungen unterlaufen wird. Die Starkung
der Konnexitat und somit der Abgabenautonomie ist daher ein wichtiges Element des Re-
formbedarfs des dsterreichischen Finanzausgleichs.

Zusammengefasster Finanzkraftausgleich

Die Zersplitterung im Bereich des Finanzkraftausgleiches bewirkt Intransparenz — der Re-
formbedarf ist darin zu sehen, dass die vielfaltigen Regelungen beseitigt werden sollen und
nur ein einziger klar nachvollziehbarer Transfer zum Finanzkraftausgleich Ubrig bleiben
soll. Mit dem derzeitigen System sind auch Anreiz- und Verzerrungswirkungen im Sinne
einer ,,Armutsfalle* fir Gebietsktrperschaften (Abh&ngigkeit von den vielfaltigen Transfer-
einnahmen ohne Anreiz und Moglichkeiten, eigene Einnahmen zu erschliefen) verbunden.

Zielgerichteter Lastenausgleich

Unter Beriicksichtigung der Ziele des Finanzausgleichs ist furr einen Lastenausgleich zu sor-
gen, der insbesondere die positiven Nutzeffekte (,,Spill-over”) zentraldrtlicher Gemeinden
auf das Umland in ausreichendem Malie abgilt, wobei auf die positiven Nutzeffekte der
zentralortlichen Konzentration der Gemeindebirger/innen ebenfalls eingegangen werden
sollte.

Wettbewerb zwischen Regionen und Gemeinden

Durch Intransparenz und fehlende fiskalische Konnexitét sind die Bedingungen flr einen ef-
fizienten Wettbewerb zwischen Regionen und Gemeinden derzeit nicht gegeben. Der Wett-
bewerb in Bezug auf unterschiedliche Niveaus der Aufgabenerfillung (z.B. nach regionalen
oder lokalen Praferenzen unterschiedliche Bereitstellung offentlicher Giiter) fehlt derzeit
praktisch zur Ganze. Der Reformbedarf wird somit insbesondere dort gesehen, wo die Stan-
dortvor- und -nachteile fur private Haushalten und Unternehmen deutlicher hervortreten.
Grundsatzlich sind klarere Rahmenbedingungen zu begriiRRen. Es stellt sich allerdings in ei-
nem kleinen Land wie Osterreich die Frage, ob das Wettbewerbselement im Foderalismus
oder Kooperation und Koordination geférdert werden sollen.



e Gemeindestruktur und —kooperation
Schlussendlich wird ein wichtiger Bereich des Reformbedarfs dort gesehen, wo derzeit An-
reize fir Gemeindekooperationen fehlen, d.h. wo mdogliche Skaleneffekte nicht ausgeniitzt
werden, bzw. wo eine Unterversorgung oder Unterfinanzierung mit 6ffentlichen Dienstleis-
tungen, die wesentliche externe Effekte (,,Spill-over”) auf andere benachbarte Gemeinde
haben, entsteht.

3.3.4 Ergebnisse von Teilstudien zum Reformbedarf in ausgewéhlten Be-
reichen

Die folgenden Ausfiihrungen fassen die Ergebnisse von Teilstudien zur Finanzausgleichsreform
(Module 2-4) kurz zusammen. Die Darstellung beschrankt sich hier auf empirische Ergebnisse
und die wesentlichen Problembereiche in den einzelnen Themenbereichen. Auf die daraus abge-
leiteten Schlussfolgerungen fiir eine Gesamtreform des Finanzausgleichs und erarbeitete Re-
formvorschlége in den Teilstudien wird im néchsten Abschnitt naher eingegangen.

Das Modul 1, das sich mit Aspekten der Abgabenautonomie aus rechtswissenschaftlicher Sicht
befasst, wurde getrennt bearbeitet und floss daher nicht in den Endbericht der vorliegenden Stu-
die ein (das Thema Abgabenautonomie aus 6konomischer Sicht wird derzeit nicht bearbeitet).

3.3.4.1 Modul 2 — Transfers und Kostentragung
KDz, WIFO, TU Wien (2010)

Status der Transferbeziehungen

Uber die Halfte der gesamten Steuereinnahmen werden derzeit Gber Transfers zwischen und
innerhalb der Ebenen der Staates (Bundes-, Landes- und Gemeindeebene, d.h. neben den Ge-
bietskdrperschaften auch Fonds, Verbande, Sozialversicherung, ausgegliederte Einheiten des
Staates u.a.) umverteilt. Das gesamte Transfervolumen innerhalb des Staates stieg von rund 28
Mrd. Euro (2000) auf 41 Mrd. Euro (2008). Das Transfervolumen stieg damit starker als das
nominelle Brutto-Inlandsprodukt (46,4 Prozent vs. 42,9 Prozent). Insbesondere die Landesebene
ist der grofite Empfanger im gesamten Transfersystem, 51 Prozent der (nichtfinanziellen, un-
konsolidierten) Einnahmen der Landesebene stammen aus Transfers.

Der Gesamtanzahl an Transfers, die beziiglich des Verwaltungsaufwands unterschiedlich zu
beurteilen sind (,,automatische* Uberweisung bis hin zu komplexen Antrags- und Priifungsver-
fahren), steht ein Mehrfaches an zu administrierenden Uberweisungsvorgingen gegeniiber. Die
Transferverflechtungen der Lander und Gemeinden umfassen rund 216.000 Transfers, davon
sind rund 92.000 intragovernmentale Transfers, 76.000 extragovernmentale Transfers und etwa
48.000 Kostenbeitrage und -ersatze von/an 6ffentliche und private Rechtstrager. Pro Gemeinde
fallen j&hrlich im Durchschnitt etwa 50 Transfervorgange an, bei grofen Gemeinden bis zu 150.

Die Netto-Transfers gestalten sich hierbei in einer zeitlich unterschiedlichen Dynamik. Die se-
kundéren Netto-Transfers der Gemeinden entfalteten eine geringe Dynamik, wahrend die tertia-
ren Transferausgaben der Gemeinden im Zeitraum 1995 bis 2008 wesentlich starker wuchsen
als die Transfereinnahmen. Die tertidren Netto-Transfers der Gemeinden verdreifachten sich
von minus 0,5 Mrd. Euro (1995) auf minus 1,5 Mrd. Euro (2008).



Sekundare Transfers zwischen den Gebietskorperschaften

Mit dem FAG 2008 wurde ein Schritt in Richtung der Transferentflechtung unternommen: Se-
kundére Transfers des Bundes an die Lander und Gemeinden wurden durch Ertragsanteile an
den gemeinschaftlichen Bundesabgaben ersetzt. Das Volumen an umgewandelten Transfers der
Lander betrug 3,97 Mrd. Euro; somit wurden die gesamten sekundéren Transfereinnahmen der
Lander (bislang 8,49 Mrd. Euro) um 46 Prozent reduziert. Die Umwandlung in Ertragsanteile
erhdhte die Autonomie der Lander hinsichtlich der Einnahmenverwendung. Dieser Reform-
schritt betrifft jedoch nur einen geringen Teil der gesamten intragovernmentalen Transfers, so-
dass das Transferdickicht kaum gelichtet wurde. Auch handelt es sich bei den umgewandelten
Transfers um relativ wenig verwaltungsaufwandige Transfers.

Tertiare Transfers zwischen Landern und Gemeinden

Bei Betrachtung der Sozialhilfe-, Krankenanstalten- und Landesumlage kénnen folgende Prob-
lembereiche im Sinne eines effizienten intragovernmentalen Transfersystems genannt werden:

e Allokative Ineffizienzen sind gegeben
Auf Seiten der Gemeinden steht in den genannten Bereichen grundséatzlich ausschlieBlich
eine Ausgabenverantwortlichkeit, wodurch das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz nicht
gewahrt ist. Aus 6konomischer Sicht ist dies insbesondere fur die Bereiche Sozialhilfe
i.w.S. und Krankenanstalten kritisch zu sehen, da in dieser Konstellation die Anreize fir ei-
ne kostenminimale Aufgabenerfiillung geringer sind als bei einem Zusammenfallen von
Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung.

e Umlageneinhebung, obwohl es sich um keine gemeinschaftliche Aufgabenwahrnehmung
handelt
Tréger der Sozialhilfe sowie der Krankenanstalten sind in beinahe allen Bundesléandern aus-
schlieBlich die Lander. Es wird daher eine Umlage eingehoben, obwohl es sich um keine
gemeinschaftliche Aufgabenwahrnehmung handelt.

e Starke Orientierung an der Finanzkraft berlicksichtigt nicht unterschiedliche Aufgabenlasten
Die genannten Umlagen orientieren sich mit der Finanzkraft ausschlieBlich bzw. vorwie-
gend an einer InputgrofRe und verfolgen grundsétzlich distributive Ziele. Ein Lastenaus-
gleich (aufgrund unterschiedlicher sozio-6konomischer oder geografisch-topografischer Er-
fordernisse) erfolgt nicht.

e Je nach Bundesland unterschiedliche Belastungen und distributive Wirkungen
Unterschiedliche Kostenbeitragssatze und Verteilungskriterien in den einzelnen Bundesléan-
dern flhren zu sehr unterschiedlichen Rahmenbedingungen der Gemeinden. Es ist nicht
nachvollziehbar, weshalb Gemeinden mit grundsatzlich &hnlichen Aufgabenbereichen je
nach Bundesland unterschiedlich belastet bzw. geférdert werden.

Gesamteinschatzung
Grundsatzlich sind folgende Problembereiche zum Transfersystem festzuhalten:

e Intransparente Zielsetzungen und Verteilungskriterien am Beispiel der Bedarfszuweisungen
Im Bereich der Bedarfszuweisungen bestehen in den meisten Bundeslandern keine transpa-
renten Verteilungskriterien oder Zielsetzungen. Insbesondere ist nicht geklart, ob grundsatz-
lich allokative oder distributive Ziele verfolgt werden. Weiters sind hohe Transaktionskos-
ten mit den Bedarfszuweisungen verbunden.



e Sekundarer Finanzausgleich und Umlagen kehren priméren Finanzausgleich um

Im priméaren Finanzausgleich sind insbesondere Stadte mit Uber 10.000 Einwohnern sowie
finanzkraftigere Gemeinden besser gestellt. Demgegentiber kommt es durch den sekundaren
Finanzausgleich und die Umlagenbelastungen in den Bereichen Sozialhilfe und Krankenan-
stalten zu einer Umverteilung zulasten finanzkraftiger und groBerer Gemeinden. Vergleicht
man die Ertragsanteile vor und nach Beriicksichtigung sekundérer Transfers und Umlagen
reduziert sich das Verhaltnis bei Betrachtung der GemeindegréRe von 1:1,54 auf 1:1,28 bei
den Gemeinden unter 2.500 Einwohnerinnen zu den Gemeinden tber 50.000 Einwohnerin-
nen sowie bei Betrachtung nach Finanzkraft-Quintilen von 1:1,27 auf 1:0,83 bei den finanz-
kraftschwéchsten (1. Quintil) und den finanzkraftstarksten Gemeinden (5. Quintil). Das
heiRt, nach dem sekundaren Finanzausgleich und den beiden Umlagen verbleiben den fi-
nanzkraftschwéchsten Gemeinden rund 720 Euro je Einwohnerln aus den Ertragsanteilen,
wahrend die finanzkraftstarksten Gemeinden nur noch mit rund 600 Euro je Einwohnerin
ausgestattet sind.

e Hohe Transaktionskosten
Die Transaktionskosten auf der Ebene Lander — Gemeinden belaufen sich auf rund 33 Mio.
Euro p.a., wobei dabei Such-, Informations- und Lobbyingaufwendungen nur ansatzweise
beriicksichtigt sind. In Summe sind 330 Vollbeschaftigungsaquivalente (VBA, ohne sonsti-
ge Aufgabenbereiche) bis 390 VBA (alle Aufgabenbereiche) im Transfersystem zwischen
Landern und Gemeinden gebunden. Das Verhéltnis zwischen Transaktionskosten und
Transfersummen bewegt sich in einer Bandbreite von 2,4 bis 4,5 Prozent.

e Mangelnde Orientierung an Output und Outcome
Transfers von den Landern an die Gemeinden orientieren sich in erster Linie an den Ausga-
benerfordernissen, nicht jedoch an den damit verfolgten Leistungen und Wirkungen.

Wie in der vorliegenden Studie ausgefiihrt wird, bestehen vielfaltige intragovernmentale Trans-
fers, die hinsichtlich ihrer jeweiligen Ziele und Wirkungen kaum mehr erfasst und gesteuert
werden konnen. Ein guter Teil der intragovernmentalen Transfers weist auch allokative Ineffi-
zienzen auf, wodurch knappe finanzielle Ressourcen vergeudet werden.

3.3.4.2 Modul 3 - Gemeindestruktur und -kooperation
WIFO, KDZ (2010)

Im Zusammenhang mit der Verwaltungsreform- und der Finanzausgleichsdiskussion taucht

wiederkehrend das Argument auf, dass "kleinteilige Strukturen™ des Osterreichischen Fodera-

lismus einer effizienten und kostenginstigen staatlichen Aufgabenerfilllung entgegenstehen.

Derzeit (Stand: Ende 2009) gibt es in Osterreich 2.357 Gemeinden (inklusive Wien). Davon

haben mehr als ein Viertel aller Einheiten eine Einwohnerzahl unter 1.000; knapp die Halfte der

Gemeinden hat weniger als 1.500 Einwohner. In diesem Kontext wurde daher in jiingerer Zeit

wieder verstérkt gefordert, die Kleinteilige Gemeindestruktur

e entweder durch gezielte Zusammenlegungen

e oder durch eine intensivierte Kooperation der Einheiten die vermeintlichen Nachteile der
Kleinheit zu Giberwinden,

und Effizienzgewinne zu erzielen und Einsparungen im 6ffentlichen Sektor zu generieren.

Die Frage, ob durch Reformen kleinteiliger Gemeindestrukturen Verbesserungen der Effizienz
der kommunalen Leistungserstellung (Qualitatsverbesserungen, Kosteneinsparungen) erreicht



werden kdnnen, wird seit geraumer Zeit in der 6konomischen, aber auch in der politik- und
verwaltungswissenschaftlichen Literatur thematisiert. Ausgangspunkt der Debatte ist vielfach
die Uberlegung, dass insbesondere Kleingemeinden die fiir die effiziente Bereitstellung be-
stimmter Offentlicher Leistungen erforderlichen MindestgréfRen nicht erreichen und mithin
Einspar- und Effizienzpotentiale durch Skalen- oder Verbundvorteile nicht ausgeschépft wer-
den. Zusammenschliisse oder verstirkte Kooperationen der Kommunen kénnten dabei LO-
sungsmechanismen sein. Ebenso werden von einer Neuordnung der Gemeindestrukturen Effi-
zienzverbesserungen bei der Bereitstellung von Leistungen mit tberortlichem Charakter erwar-
tet. Dagegen wird eingewendet, dass bei intensivierter Zusammenarbeit interne und externe
(politische) Transaktionskosten die Vorteilhaftigkeit solcher Arrangements betréchtlich ein-
schrénken konnten.

Vorliegende empirische Studien der kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben stiitzen grundsétzlich die
Vermutung nicht ausgeschopfter Effizienzpotentiale in den dsterreichischen Gemeinden, vor
allem bei Kleingemeinden mit weniger als 1.000 Einwohnern. Eine aktuelle Betrachtung nach
einzelnen Aufgabenbereichen ergibt jedoch ein erheblich differenzierteres Bild. Die Daten zei-
gen, dass bei einer feineren Unterteilung der GemeindegréRenklassen in Schritten von 250 Ein-
wohnern fir Kommunen unter 1.000 Einwohner nur in zwei von acht Voranschlagsgruppen
wirklich héhere Pro-Kopf-Ausgaben festzustellen sind. Unausgeschopfte Skalenvorteile sind
insbesondere im Bereich der "Allgemeinen Verwaltung" nach VAO (bzw. die Hauptverwaltung,
VAQ01/02) zu vermuten. Der Medianwert der Pro-Kopf-Ausgaben in der VAOQO betrégt in der
Klasse 0 bis 250 Einwohner 509 €, in der Klasse 251 bis 500 Einwohner 369 €, in der Klasse
501 bis 750 Einwohner 312 €. Bei den Ausgaben fiir Offentliche Ordnung und Sicherheit (u. a.
auch Sicherheitspolizei und Feuerwehr) gibt es zwar ebenfalls Hinweise auf GréRenvorteile. Die
Differenz der Klassenmediane der Kleinstgemeinden (unter 250 Einwohner) und dem Median
der Klasse 2.001 bis 2.500 Einwohner belduft sich aber auf lediglich 16 € je Einwohner. In an-
deren Aufgabenbereichen kdnnen Skaleneffekte empirisch kaum beobachtet werden. Insgesamt
scheinen GemeindemindestgroRen allenfalls fiir die Allgemeine Verwaltung und (einge-
schrankt) fur kommunale Infrastruktureinrichtungen zu existieren. Diese Resultate stehen im
Einklang mit den Ergebnissen zahlreicher internationaler Studien, die nur wenige Hinweise auf
kostenminimierende Einwohnerzahlen liefern. Offensichtlich gibt es keine sachlich begriindba-
re, einheitliche Norm zur Festlegung einer generell anzustrebenden OptimalgroRe.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob und inwieweit durch eine Gemeindestrukturre-
formpolitik Zusammenschlisse oder weitreichende (“gesamthafte™) Kooperation gezielt und
aktiv gefordert werden sollten (z. B. durch eine Modifikation des § 21 (9) FAG), oder ob eine
passive Politik zur Verbesserung der Rahmenbedingungen von strukturellen Reformen eine
geeignetere Reformoption sein kdnnte.

Gesamteinschatzung

e Durch Reformen kleinteiliger Gemeindestrukturen kénnen unter Umstanden Verbesserun-
gen der Effizienz der kommunalen Leistungserstellung (Qualitatsverbesserungen, Kosten-
einsparungen) erreicht werden. Bei der Frage nach der geeigneten Strategie (Gemeindezu-
sammenschliisse oder Verstarkung der Kooperationen) sind nicht nur mégliche Skalenertra-
ge, sondern zahlreiche weitere, unterschiedliche Facetten zu beriicksichtigen.

e Abgesehen von deutlichen Hinweisen auf die 6konomische Ineffizienz von Kleinstgemein-
den gibt es aullerdem keine sachlich begriindbare, einheitliche Norm zur Festlegung einer
generell anzustrebenden OptimalgréRe von Gemeinden.



e Auch fir Kleingemeinden kann nicht automatisch von der Uberlegenheit fusionierter Struk-
turen ausgegangen werden, da die wesentlichen Skalenvorteile primér im Bereich der All-
gemeinen Verwaltung zu existieren scheinen.

e Die Frage, ob die Uibergeordneten gebietskdrperschaftlichen Ebenen (Bund, Léander) sich auf
eine (passive) Verbesserung der rechtlich-organisatorischen Rahmenbedingungen fir Ge-
meindezusammenschlisse und —kooperationen beschrénken sollten, oder eine aktive Forde-
rungspolitik (auch unter Einsatz finanzieller Mittel) betreiben sollen, kann nicht ohne eine
grundlegende Prifung der politbkonomischen Strukturreformhindernisse beantwortet wer-
den.

e Das Setzen von entsprechenden Anreizen kann verschiedene Maflinahmen umfassen: Um-
stellung der Forderung im FAG und Vergabe von Bedarfszuweisungsmitteln, temporére fi-
nanzielle Starthilfen, Gleichbehandlung von gesamthaften Gemeindekooperationen im
FAG, Kosten der Kleinheit und Ineffizienzen spirbar machen, Nachteile von Kooperationen
im FAG minimieren.

e Weitere Vorschldge zur Gemeindestrukturreformpolitik (abseits des Finanzausgleichs im
engeren Sinn) finden sich in der Detailstudie (WIFO, KDZ, 2010).

3.3.4.3 Modul 4 — Aufgabenorientierung
IHS, KDZ, TU Wien (2010)

Aufgabenorientierung im weiteren Sinn beschéftigt sich mit der konkreten Zuordnung von Auf-
gaben auf die einzelnen staatlichen Ebenen sowie der entsprechenden Ausstattung mit finanziel-
len Mitteln, entweder Uber eigene Abgaben, Steuerverbund oder Transferleistungen. Die Zutei-
lung hat anhand rationaler Kriterien zu erfolgen. Aus finanzwissenschaftlicher Sicht wiirden
dies zum Beispiel die fiskalische Aquivalenz und das Konnexitétsprinzip sein. Eine Zusammen-
fihrung der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung ist ein wesentliches Element
einer Aufgabenorientierung im Finanzausgleich.

Der derzeitige Finanzausgleich ist die Folge einer jahrzehntelangen Entwicklung, die Uber die
Zeit zu einer gewissen Starrheit im System gefiihrt hat. Die Verteilung der Mittel des Steuerver-
bundes erfolgt zu einem erheblichen Teil Uber den Indikator der Bevélkerungszahl, entweder
direkt oder in Form des abgestuften Bevolkerungsschlissels. Daneben existiert noch ein erheb-
liches VVolumen, welches Uber Fixschlissel verteilt wird. Diese Fixschliissel gehen primar auf
eine frihere Verteilung nach dem (regionalen) Abgabenaufkommen zurlick, nur in geringem
Ausmal} auf aufgabenspezifische Sonderlasten. Im internationalen Umfeld erfolgt die Mittelzu-
teilung oder zumindest ein Teil davon Uber Indikatoren, die explizit demographische, sozio-
6konomische oder topographische sowie zentral6rtliche Sonderlasten abdecken sollen. Der gro-
Re Unterschied zum dsterreichischen Finanzausgleich besteht vor allem in der expliziten Dar-
stellung und damit auch der Nachvollziehbarkeit der Abdeckung dieser Sonderlasten. Im Oster-
reichischen System ist dies derzeit nur mehr schwer mdoglich. Der Zusammenhang der Fix-
schliisseln bzw. des abgestuften Bevolkerungsschliissel mit Sonderlasten ist nur bedingt eruier-
bar. Eine Evaluierung unterbleibt haufig, somit ist die Verteilung bis auf marginale Anderungen
zementiert.

Ein zusétzliches Problem betrifft die unliberschaubare Anzahl an intragovernmentalen Transfers
zwischen den Gebietskdrperschaften im Rahmen des Finanzausgleichs im weiteren Sinne. Diese
Verflechtungen in der Finanzierung von Aufgaben, die Verflechtung in der Aufgabendurchfiih-



rung, unterschiedliche Verbuchungspraktiken und landerweise unterschiedliche Regelungen in
den Zustandigkeiten erschweren die Berlcksichtigung der Aufgaben in der Mittelzuteilung.
Eine Entflechtung wiirde die Transparenz deutlich erhdhen.

Die Aufnahme zusatzlicher Indikatoren fiir die Verteilung der Finanzausgleichsmasse ist daher
notwendig, um die Transparenz des Systems und eine Evaluierung bzw. Anpassung an neue
Gegebenheiten zu ermdglichen, wobei eine vorangegangene Entflechtung Voraussetzung ist.
Mit solchen Indikatoren sollen die Uber die Basisaufgaben hinausgehenden Sonderlasten ein-
schlieRlich zentralortlicher Aufgaben abgegolten werden. Uber die Zeit haben sich nicht nur
Verdnderungen in der Aufgabenverteilung zwischen den Gebietskorperschaften ergeben, son-
dern auch die Bedeutung der Aufgaben hat sich teilweise deutlich veréndert. Ein flexibleres und
transparenteres System kann auf diese Verdnderungen eingehen und in der Mittelverteilung
beruicksichtigen. Dies wirde auch die Effizienz dahingehend erhéhen, dass eine Orientierung an
den Aufgaben der Gebietskdrperschaften maglich ist und eine deutlich bessere Feinsteuerung
sowohl bei der Verteilung der Aufgaben als auch der Mittelzuteilung erlaubt. Dies betrifft so-
wohl die vertikale Verteilung als auch die horizontale Verteilung von Finanzmitteln.

Gesamteinschatzung

e Die Verteilung der Mittel des Steuerverbundes nach der Bevolkerungsanzahl greift zu kurz.
Unterschiedliche Belastungen der untergeordneten Gebietskorperschaften basierend auf
demographischen, sozio-6konomischen, topographischen, zentralortlichen bzw. ballungs-
raumspezifischen Kriterien sollten berlcksichtigt werden. Die Berticksichtigung von Lasten
Uber Fixschliissel ist intransparent und deutlich zu starr, was eine ineffiziente Mittelvertei-
lung zur Folge hat.

e Voraussetzung fur eine Aufgabenorientierung ist eine Aufgabenentflechtung und Zusam-
menfiihrung von Finanzierungs- und Aufgabenverantwortung. Dieses Prinzip muss jedoch
auch unabhéangig von einer verstarkten Aufgabenorientierung verfolgt werden, um politi-
sche Verantwortlichkeit zu schaffen.

e Die internationalen Beispiele zeigen, dass Aufgabenorientierung in der Mittelzuweisung
(Lastenausgleich) und Ressourcenausgleich Hand in Hand gehen. Das derzeitige System des
Ressourcenausgleichs setzt vor allem auf den Ausgleich innerhalb eines Bundeslandes an.
Eine starkere Beriicksichtigung der Unterschiede tber die Bundesléander hinweg ware not-
wendig.



3.4 Schlussfolgerungen zum Reformbedarf des 6sterreichi-

schen Finanzausgleichs

Als wichtigste Schlussfolgerungen zum Reformbedarf ergeben sich die folgenden Eckpunkte,
anhand derer der bestehende 6sterreichische Finanzausgleich beurteilt werden soll bzw. nach
welchen sich eine grundlegende Reform des Finanzausgleichs aus finanzwissenschaftlicher
Sicht zu richten hétte:

Konnexitat: Zusammenfihrung von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung
und Starkung der Verantwortlichkeit durch Aufgabenentflechtung, Abbau von Mischfinan-
zierungen und verstéarkte Abgabenautonomie;

Fiskalische Aquivalenz: Starkung der Aquivalenz von Nutzer/innen und Zahler/innen,
wobei externe Effekte und ,,Spill-overs* besonders beriicksichtigt werden mussen;

Reduktion der Transfers auf zwei bis drei Kernbereiche (Ressourcen/Finanzkraft-
ausgleich, Lastenausgleich, allokative Transfers);

Zielorientierung: Ausrichten des Finanzausgleichs an wenigen strategischen Zielen und
damit Flexibilisierung;

Aufgabenorientierung: Ausrichten von Teilen der Mittelverteilung im Steuerverbund an
spezifischen Bedarfskriterien;

Trennung der allokativen und distributiven Ziele und Wirkungen im Steuerverbund und
Transfersystem der ¢ffentlichen Rechtstréger;

Integration und Systematik: Beruicksichtigung der gesamten finanziellen Beziehungen
zwischen den Gebietskdrperschaften und umfassende, systematische Neugestaltung der ge-
samten Architektur des Finanzausgleichs.

Der in dem vorliegenden Forschungsprojekt als evident beschriebene Reformbedarf ist in eine
entsprechende Reformstrategie Uberzufiihren, worauf im folgenden Abschnitt eingegangen wird.



4 Optionen und Strategien fur eine grundlegende Re-
form des Osterreichischen Finanzausgleichs

TU Wien (J. Brothaler, M. Getzner), WIFO (H. Pitlik, M. Schratzenstaller), KDZ (P. Biwald,
H. Bauer), IHS (U. Schuh, L. Strohner)

Fur eine grundlegende Reform des dsterreichischen Finanzausgleichs sind grundsatzlich ver-
schiedene Rahmenbedingungen, politische Festlegungen und strategische Ansétze zu klaren
sowie finanz- und rechtswissenschaftlich fundierte Elemente eines neuen Finanzausgleichs zu
entwickeln:

e Ziele, Schwerpunkte, VVoraussetzungen einer Reform des Finanzausgleichs,

e Strategische Elemente der Finanzausgleichsreform,

e Gesamtarchitektur eines neuen Finanzausgleichs,

e Begriindung und Spezifikation einzelner Systemelemente eines neuen Finanzausgleichs,
e Gestaltung des Reformprozesses.

In diesem Abschnitt werden die wesentlichen Elemente einer grundlegenden Reform des Oster-
reichischen Finanzausgleichs diskutiert. Dabei wird von einem breiteren Verstdndnis des Fi-
nanzausgleichs ausgegangen, das neben der Mittelaufteilung auf die Gebietskdrperschaften tber
Abgaben und Transfers auch die Kompetenzen und Aufgaben der Gebietskdrperschaften, fi-
nanzpolitische Priorititensetzung ebenso wie aufgabenpolitische und finanzwirtschaftliche Dy-
namik einbezieht.

In der Folge wird auch auf internationale Beispiele Bezug genommen, soweit vergleichbare
Bestimmungen und Reformen — aufgrund des unterschiedlichen Staatsaufbaus (z.B. Féderalis-
musmodell, Kompetenzen, Gestaltung der Beziehungen zwischen den Gebietskorperschaften,
Abgabenautonomie) — auch fiir die Gestaltung des Reformprozesses in Osterreich iibertragbar
sind. Die internationalen Beispiele wurden in den Detailstudien naher dargestellt'?. Bezug ge-
nommen wird hier insbesondere auf die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben-
verteilung zwischen Bund und Kantonen in der Schweiz (NFA)™ und auf die Foderalismusre-
form in Deutschland.*

12 Siehe Berichte zu Modul 2 "Transfers und Kostentragung” (KDZ, WIFO, TU Wien, 2010, Teil A, Ka-
pitel 4), Modul 3 "Gemeindestruktur und -Kooperation“ (WIFO, KDZ, 2010, Kapitel 2.3) sowie Modul 4
"Verstérkte Aufgabenorientierung” (IHS, KDZ, TU Wien, 2010, Kapitel 2.1).

3 Aufgabenentflechtung (von 31 Gemeinschaftsaufgaben 15 an Kantone, 6 an Bund), vertikale Zusam-
menarbeit Bund-Kantone bei Aufgaben mit nationalen Anliegen (Leistungsvereinbarungen mit Globalbei-
trdgen), interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich (horizontale Abgeltung raumlicher externer
Effekte), Finanzkraftausgleich (Umverteilung nach Steuerpotenzial), Finanzbedarfsausgleich (Abgeltung
von Sonderlasten), Harteausgleich (fiir Ubergang zu NFA).

1 Entflechtung der Entscheidungsprozesse (Verringerung der im Bundesrat zustimmungspflichtigen
Bundesgesetze); Reduktion der Gemeinschaftsaufgaben (Bildungsplanung, Hochschulen); Anderungen
bei Finanzhilfen des Bundes (Reduktion in Bereichen ohne Uberregionale externe Effekte; Befristung,
degressive Ausgestaltung, Evaluierung); Leichte Aufwertung der Steuerautonomie der L&nder (Steuer-
satzrecht bei Grunderwerbsteuer); Ubergangsregelungen (langerfristige Transfers des Bundes an Lander).



4.1 Rahmenbedingungen und Ziele der Reform

Fur eine Finanzausgleichsreform sind zum einen allgemeine Rahmenbedingungen zu beachten:

e Es ist die Koordination zwischen den Gebietskdrperschaften im Hinblick auf das gesamt-
wirtschaftliche Gleichgewicht und international bindende Vorgaben sowie nachhaltig ge-
ordnete Haushalte im Sinne des Art. 13 B-VG sicherzustellen.

o Der Finanzausgleich muss in Ubereinstimmung mit der Verteilung der Lasten der 6ffentli-
chen Verwaltung erfolgen und darauf Bedacht nehmen, dass die Grenzen der Leistungsfa-
higkeit der beteiligten Gebietskorperschaften nicht tberschritten werden (8 4 des Finanzver-
fassungsgesetzes 1948).

e Die Umstellung auf einen neuen Finanzausgleich soll keine Erhéhung der dsterreichischen
Staatsquoten (z.B. Abgabenquote), auch nicht in der Ubergangsphase, nach sich ziehen.

Zum anderen spielen spezifische Rahmenbedingungen eine Rolle, auf die in der Folge noch
néher einzugehen ist. Hiezu gehéren Rahmenbedingungen im Sinne von Voraussetzungen fir
eine zweckméRige Neugestaltung des Finanzausgleichs (etwa Entflechtung in einzelnen Aufga-
benbereichen), finanzausgleichspolitische Interessenslagen der Gebietskdrperschaften ebenso
wie aktuelle wirtschaftspolitische, demographische und finanzwirtschaftliche Rahmenbedin-
gungen. Das zeitgerechte Herbeiftihren der erforderlichen VVoraussetzungen, die aktive Bertick-
sichtigung nicht beeinflussbarer Entwicklungen und der flexible Umgang mit nicht durchsetzba-
ren Rahmenbedingungen sind explizit Bestandteil des Finanzausgleichsreformprozesses.

Die zentralen Ziele der Reform des Finanzausgleichs im engeren und weiteren Sinn sind, ausge-
hend von dem in Kapitel 3.4 zusammengefassten Reformbedarf, insbesondere Zusammenfiih-
rung von Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung (Konnexitit), fiskalische Aqui-
valenz, Reduktion und Entflechtung der Transfers, Zielorientierung sowie Aufgabenorientie-
rung. Im Zentrum steht die Erh6hung der Allokationseffizienz.

Beispielsweise war die inhaltliche Storichtung der Schweizer Finanzausgleichsreform primér
effizienzorientiert: Sdmtliche Reformen sollen die Allokationseffizienz des gesamten Finanz-
ausgleichssystems verbessern. Dies gilt insbesondere fur die Aufgabenentflechtung, die Ver-
starkung der interkantonalen Zusammenarbeit bei Aufgaben mit regionalen Spillovers und den
neu gestalteten Finanzkraftausgleich. Lediglich die starkere Aufgabenorientierung der Mittel-
verteilung verfolgt auch ein Verteilungsziel.

Diese effizienzorientierte Ausrichtung von Reformen im Finanzausgleich kann auch fiir Refor-
men im o6sterreichischen Finanzausgleich als Vorbild dienen: Dieser weist, wie dargelegt, eine
starke und unsystematische Verteilungsorientierung auf und steht einer effizienten Mittelalloka-
tion auf den subnationalen Ebenen — insbesondere auf der Ebene der Bundeslédnder — eher ent-
gegen, da negative Anreize flr die subnationalen Ebenen bestehen, Verantwortung fir die Mit-
telaufbringung sowie fiir eine effiziente Aufgabenerfillung zu Gbernehmen. Auch die Bereiche,
auf die sich die jlngste Schweizer Finanzausgleichsreform konzentrierte — Aufgabenentflech-
tung, regionale Zusammenarbeit, Finanzkraftausgleich, Aufgabenorientierung der Mittelvertei-
lung — sind (neben der in Osterreich nur schwach ausgepragten subnationalen Abgabenautono-
mie) auch im Osterreichischen Finanzausgleich die zentralen Reformbereiche.



4.2 Strategische Elemente der Finanzausgleichsreform

Im Folgenden werden die wesentlichen Elemente einer Reform des Osterreichischen Finanzaus-
gleichs im Sinne einer Gesamtstrategie diskutiert. Dabei wird auf Basis der vorliegenden Er-
gebnisse von folgenden grundlegenden Themenbereichen ausgegangen, die im Zuge des Re-
formprozesses zu erarbeiten bzw. festzulegen sind.

Strategische Elemente einer grundlegenden Reform des Finanzausgleichs:

Planung und Gestaltung des Reformprozesses
Festlegung des Reformansatzes
Foderalismusmodell Osterreich
Positionierung der Finanzausgleichsreform
Abgrenzung des Finanzausgleichs

Ziele des Finanzausgleichs
Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs

Funktionsanalysen

COF ol Ol ROl OB S IVR

Spezifikation der Module des Finanzausgleichs

10. Evaluierung

4.3 Planung und Gestaltung des Reformprozesses
WIFO (M. Schratzenstaller), KDZ (H. Bauer), TU Wien (J. Brothaler, M. Getzner)

Aus den Beispielen Deutschland und Schweiz lassen sich sowohl allgemeine Prinzipien fur den
Reformprozess als auch fiir die inhaltliche StoRRrichtung von Finanzausgleichsreformen ableiten.

Fokus des Reformansatzes

Das wichtigste Prinzip flr die Ausrichtung des Reformprozesses selbst, das aus den deutschen
und Schweizer Erfahrungen abgeleitet werden kann, ist, sich nicht auf punktuelle Reformen zu
beschrénken, sondern die gesamte Architektur des Finanzausgleichs zu berticksichtigen. In
Deutschland wurden bereits bei der Vorbereitung der Féderalismusreform wichtige Reformbe-
reiche — dies betrifft insbesondere die Starkung der subnationalen Abgabenautonomie — ausge-
spart, um die Gesamtreform nicht am zu erwartenden Widerstand scheitern zu lassen. Das Bei-
spiel Schweiz dagegen zeigt, dass eine in sich konsistente Neuausrichtung der gesamten Finanz-
ausgleichsarchitektur, die Interdependenzen zwischen einzelnen Bereichen beriicksichtigt, mog-
licherweise auch skeptische Akteure tiberzeugen kann. Hinzu kommt, dass aufgrund von vielfal-
tigen Interdependenzen zwischen den Teilbereichen des Finanzausgleichs grundlegende, isolier-
te Reformen in den einzelnen Teilbereichen weniger aussichtsreich sind. So sind etwa der Aus-
bau der subnationalen Abgabenautonomie und die Entflechtung der Aufgabenzuteilung zwi-



schen den Gebietskdrperschaften unverzichtbare Voraussetzungen fiir eine grundlegende Berei-
nigung des Systems der intragovernmentalen Transfers.

Allerdings ist auch zu beriicksichtigen, dass ein in Deutschland und mehr noch in Osterreich
wenig konsensualer Problemkomplex — die Ausweitung der subzentralen Abgabenautonomie —
in der Schweiz nicht Bestandteil der letzten Finanzausgleichsreform war, da die subnationalen
Ebenen traditionell tber ein hohes Ausmall an Abgabenautonomie verfiigen. Damit war eine
wichtige Voraussetzung fiir die stirkere Ubereinstimmung von Aufgaben-, Ausgaben- und Ein-
nahmenverantwortung, als eines der Kernziele der jingsten Reform des Schweizer Finanzaus-
gleichs, anders als in Deutschland und Osterreich bereits vor der Finanzausgleichsreform gege-
ben.

Ausgestaltung des Planungs- und Umsetzungsprozesses

Eine weitere Lehre, die aus dem Beispiel Schweiz gezogen werden kann, betrifft die Ausgestal-
tung des Planungs- und Umsetzungsprozesses. Die Reform hatte mit insgesamt 16 Jahren — von
Beginn der Reformdiskussion im Jahr 1992 bis zur Umsetzung im Jahr 2008 — eine sehr lange
Vorlaufzeit. Diese ermdglichte es, in mehreren Feedback-Schleifen auch die Wissenschaft bzw.
die Experten/innen mit einzubeziehen und ggf. entsprechend der Empfehlungen bzw. Evaluie-
rungen von Reformvorschlagen diese noch zu modifizieren. AuRerdem erlaubte es die Lénge
des Prozesses, die Meinungsbildung bei den politischen Entscheidungstrdgern der einzelnen
Jurisdiktionen bzw. Gebietskdrperschaften ebenso wie bei den Birgern, die letztlich Gber die
Reform abstimmten, mit fundierten Informationen und Diskussionen positiv zu beeinflussen.

Der Ablauf der Reform in der Schweiz legt fiir Osterreich nahe, eine grundlegende Reform des
foderalen Systems von den alle 4 bis 6 Jahre stattfindenden Verhandlungen zwischen den Ge-
bietskdrperschaften Uber das den nachsten 4- bis 6-Jahreszeitraum abdeckende Finanz-
ausgleichspaktum zu entkoppeln. Der fir diese Verhandlungen vorgesehene relativ knappe Zeit-
raum von mehreren Monaten wie auch deren Inhalt — ndmlich die Festlegung der detaillierten
Finanzstréme zwischen und innerhalb der Gebietskdrperschaften auf der Basis der geltenden
Regelungen — lassen im Grunde nur inkrementelle Verdnderungen in den Teilbereichen des
Finanzausgleichs zu. In diesen Verhandlungen geht es letztlich um den Interessenausgleich zwi-
schen den unmittelbar von den finanziellen Regelungen der ndchsten Finanzausgleichsperiode
betroffenen Stakeholdern. Daher finden sie naturgemall ohne Beiziehung externer, unabhéangi-
ger Experten statt, was das Verharren bei und das Beharren auf den gegebenen Verteilungser-
gebnissen weiter begunstigt. Dies erklart, weshalb in den letzten Finanzausgleichsvereinbarun-
gen lediglich Anpassungen innerhalb der gegebenen Finanzausgleichsarchitektur und der ihr
inhédrenten Logik vorgenommen wurden (siehe hiezu Kap. 3.3.1).

Die Arbeit an grundlegenden strukturellen Reformen an der Finanzausgleichsarchitektur muss
grundsétzlich losgeldst von den konkreten Verhandlungen am ndchsten Finanzausgleichspak-
tum stattfinden. Ist eine Einigung auf die konkrete Ausgestaltung dieser Fundamentalreform
erzielt worden, so ist das nachste Finanzausgleichspaktum in diese Struktur zu gief3en.

Ausgestaltung von Ubergangsregelungen

Das Beispiel Schweiz zeigt weiterhin, dass Regelungen zur Abfederung von finanziellen Harten
flr einzelne Gebietskorperschaften bzw. Jurisdiktionen oder allgemeiner die Kompensation von
reformbedingten Verlusten ein wichtiger Bestandteil einer umfassenden Strukturreform sind,
die die Akzeptanz samtlicher Gebietskorperschaften finden und deren Mitwirkungen bei der
Reform sicherstellen soll. Allerdings gilt es, wie die deutsche Finanzausgleichsreform deutlich



macht, solche Ubergangsregelungen mit einem iiberschaubaren zeitlichen Horizont auszustatten.
Auch sollten Verluste einzelner Gebietskoérperschaften nicht vollstandig oder zum grof3en Teil
kompensiert werden. Schliellich sollten die entsprechenden finanziellen Mittel nicht zweckge-
bunden sein, sondern ohne Verwendungsauflage gewéhrt werden, damit die empfangenden Ge-
bietskdrperschaften sie in dem Sinne effizient einsetzen kénnen, dass sie ihre durch die Reform
verschlechterte Position so schnell und weit wie mdglich verbessern kdnnen. Diese drei Punkte
sind in der deutschen Fdderalismusreform nicht beachtet worden. Die hier gewahrten langen
Ubergangsfristen sowie die weitgehenden finanziellen Kompensation fiir die Bundeslander ber-
gen einerseits die Gefahr, dass diese Ubergangsregelungen als Gewohnheitsrecht oder wohl
erworbene Rechte betrachtet werden, was die Forderung nach einer dauerhaften Gewéhrung der
entsprechenden finanziellen Mittel nach sich ziehen kdénnte. Andererseits schwécht ein zu weit-
gehender, nicht degressiv gewahrter finanzieller Ausgleich die Anreize, die aufgrund der Re-
form verschlechterte budgetédre Situation durch eigene Anstrengungen (etwa eine nachhaltige
Standort- und Ansiedelungspolitik oder die Ausschopfung der eigenen Steuer- und Einnahme-
quellen) zu verbessern. SchlieBlich erhéhen umfangreiche Ubergangsregelungen die Komplexi-
tat des Finanzausgleichs und schwichen sein Steuerungspotential. Die Zementierung von Uber-
gangsregelungen ist ein Grund fiir die Zunahme der Komplexitét im Osterreichischen Finanz-
ausgleich.

Zeitliche Perspektive der Finanzausgleichsreform

Ein wesentlicher Schritt wurde bereits im Paktum zum FAG 2008 mit der Einrichtung einer
Arbeitsgruppe zur "grundsétzlichen Reform des Finanzausgleichs” gesetzt. Eine konsequente
Fortfiihrung dieser Richtung weisenden politischen Initiative legt eine rasche und effiziente
Umsetzung vor Ablauf der derzeitigen FAG-Periode 2008-2013 nahe (allenfalls kénnte auch
eine Verlangerung der bestehenden FAG-Periode um 1 bis 2 Jahre in Betracht gezogen werden).
Andernfalls ist wohl von einer Verschiebung der Reform um eine weitere (potenziell sechsjéh-
rige) FAG-Periode auszugehen.

Von zentraler Bedeutung wére demnach eine politische Grundsatzentscheidung tber eine grund-
legende Reform innerhalb der nachsten 1-2 Jahre (vor den nachsten Verhandlungen zum Fi-
nanzausgleich). Die grundsétzliche Entscheidung betrifft vor allem eine neue Gesamtarchitektur
des Finanzausgleichs und einen mdglichst verbindlichen Zeitplan. Die Festlegung der neuen
Architektur umfasst auch die Abgrenzung, welche Bestandteile des bisherigen Finanzausgleichs
in den Reformprozess einbezogen werden sollen. Die konkrete Umsetzung einzelner Bestandtei-
le des neuen Finanzausgleichs kann auch innerhalb der néchsten Finanzausgleichsperiode erfol-
gen, sofern die strategischen Weichen fiir einen neuen Finanzausgleich gestellt wurden.

Zeitliche Perspektive des Reformprozesses

2011-2013 | Ausarbeitung der konkreten Reformschritte und insbesondere der neuen Gesamtarchitektur,
Strategische Entscheidung tiber eine grundlegende Reform des Finanzausgleichs,

Schaffung der wesentlichen Rahmenbedingungen fiir die Reform

2014-2016 | Rechtliche Umsetzung der Finanzausgleichsreform einschlieRlich Ubergangsbestimmungen,

ggf. Schaffung wichtiger ergdnzender Voraussetzungen und sukzessive Realisierung einzelner Teile
2017-2019 | Evaluierung, ggf. Anpassung einzelner Bestandteile




4.4 Festlegung des Reformansatzes

Ausgehend von der derzeitigen Struktur des Finanzausgleichs ist eine grundlegende Entschei-
dung erforderlich, ob der Finanzausgleich in einem kurz- bis mittelfristigen Reformprozess von
Grund auf neu oder eher langerfristig inkrementell gestaltet werden soll oder eine weitere mar-
ginale Anpassung des Finanzausgleichs verfolgt werden soll. Es stehen demnach drei Optionen
einer Finanzausgleichsreform zur Diskussion:

1. Vollige Neuordnung des Finanzausgleichs

Diese Reformoption kdnnte als die schnellste und radikalste im Sinne einer grundsétzlich
neuen Architektur des Finanzausgleichs aufgefasst werden. Im Rahmen dieses Reforman-
satzes wird versucht, in kurzer Zeit eine vollstdndig neue Architektur zu schaffen und zu
implementieren. Klarzustellen ist dabei, welche bisherigen Regelungen durch welche neuen
Elemente ersetzt werden und welche (zweckméaRigerweise kurzen) Ubergangsregelungen
hiefur erforderlich sind. Vorteile dieses Ansatzes sind sicherlich die rasche Umsetzung und
die Abstimmung der einzelnen Elemente und Zielsetzungen der Finanzausgleichsreform in
einem Guss. Auch wenn die Notwendigkeit einer derartigen Neuorientierung ékonomisch
(finanzwissenschaftlich) begrindet werden kann, kann die politische Umsetzung (z.B.
Selbstverstandnis der beteiligten Entscheidungstréger/innen, konkreter Reformwillen, feh-
lendes Problembewusstsein) schwierig sein.

2. Inkrementelle zielorientierte Entwicklung eines neuen Finanzausgleichs

Der zweite Reformansatz ist von der Zielrichtung und dem Ergebnis im Idealfall von ersten
Reformansatz kaum unterschiedlich, zieht sich jedoch tber einen mittel- bis langerfristigen
Zeitraum. In einzelnen, separaten Reformschritten wird das System des Finanzausgleichs
bzw. dessen Elemente anhand eines vorher definierten (verhandelten) Zielsystems ausge-
richtet. Vorteil hierbei ist, dass die Entscheidungstrager/innen ihre Politiken an die neuen
Rahmenbedingungen langsamer anpassen kénnen und ein allfalliger Bedarf nach Uberarbei-
tungen schneller zutage tritt. Nachteil dieser ,,Entwicklungsoption® ist, dass die Reform —
aufgeteilt in einzelne kleinere Reformschritte — eventuell nicht bis zum notwendigen, voll-
stdndigen Umbau des Finanzausgleichs getragen wird.

3. Marginale Anpassung des bestehenden Finanzausgleichs

Unter diesem ,,Reformansatz kdnnten jene vielfaltigen Mallinahmen verstanden werden, die
in der Vergangenheit im Zuge der Verhandlungen (iber die neue Finanzausgleichperiode aus
verschiedenen Griinden zu Verénderungen im Finanzausgleich geflihrt haben. Die meist iso-
lierten MaRnahmen betreffen teils Anpassungen an abgabenrechtliche Anderungen (etwa
neue Steuern), teils FAG-endogene Vereinfachungen (z.B. ertragsneutrale Umwandlung
einzelner Transfers in Ertragsanteile) und teils politisch erwiinschte Anderungen der Mit-
telaufteilung (z.B. Abflachung des abgestuften Bevolkerungsschliissels). Die Architektur
des Finanzausgleichs bleibt dabei im Grunde unveréndert. Unbertcksichtigt bleiben meist
Interdependenzen und Gesamtwirkungen der einzelnen MalRnahmen. Wéhrend jeder Re-
formschritt in Richtung einer Effizienzsteigerung zu begrifen ist, kann bei den bisherigen
~marginalen Anderungen® insgesamt eher ein gegenteiliger Effekt beobachtet werden: Die
Steigerung der Komplexitat und die Verringerung der fiskalischen Aquivalenz und Konne-
xitat waren die Ergebnisse der isoliert betrachtet effizienten und verteilungspolitisch er-
wiinschten MaBnahmen. Vor diesem Hintergrund kann ein solcher Reformansatz definitiv
nicht empfohlen werden.



Werden nur einzelne Elemente einer zukinftig notwendigen Reform umgesetzt, bleibt der ge-
winschte Effizienzeffekt ungewiss. Wird beispielsweise in einer Reform nur die Aufgabenori-
entierung verstarkt, so wird das bereits untibersehbar komplexe System des Finanzausgleichs
noch intransparenter, da zusatzliche Determinanten der Mittelzuweisung fiir Entscheidungstré-
ger/innen nur in einem transparenten System eine Informationsgrundlage fiir die Fiskalpolitik
entfalten kénnen. Bleibt der Finanzausgleich unveréndert intransparent, kann eine marginale
Anderung (z.B. Aufgabenorientierung) auch zum gegenteiligen (unerwiinschten) Effekt fiihren
(Forderung der Ineffizienz, Verstarkung fraglicher Verteilungswirkungen, Schaffung neuer,
allenfalls kontraproduktiver Anreizwirkungen). Eine Starkung der Abgabenautonomie — auch
wenn jeder Schritt in diese Richtung aus dékonomischer Sicht erwinscht ist — kann nur dann
malgebliche Effizienzwirkungen entfalten, wenn die daraus folgenden Anreizwirkungen fur die
Entscheidungstrager/innen (im Hinblick auf Verantwortlichkeit und sparsame und wirtschaftli-
che Mittelverwendung) klar hervortreten. Bei einem unverdnderten Transfersystem mit den
weiter oben besprochenen Problemen ist nicht zu erwarten, dass die gewinschten Effekte auf-
grund der nach wie vor im Transfersystem auftretenden verzerrenden Wirkungen eintreten.

4.5 Foderalismusmodell Osterreich
KDZ (H. Bauer), TU Wien (J. Bréthaler, M. Getzner)

Grundsatzliche Foderalismus-Modelle

Die Reformoptionen des Finanzausgleichs beziehen sich zundchst auf die grundsatzliche Ent-
scheidung, welche Form des Foderalismus fir Osterreich angestrebt werden soll. Pitlik et al.
(2010) unterscheiden in folgende Optionen:

o Der Wetthewerbsfoderalismus ist durch eine hohe dezentrale Aufgaben- und Finanzie-
rungsverantwortung, verbunden mit einer Konkurrenz der Regionen unter einander, ge-
kennzeichnet. Institutionelle Voraussetzungen sind u.a. vielféltige direktdemokratische In-
strumente, die zu Transparenz und Kontrolle der politischen Entscheidungstrager/innen fiih-
ren. Die Schweiz ist das wichtigste Beispiel fur einen Wettbewerbsfdderalismus, der bis zur
Festsetzung von Einkommen- und Vermdgenssteuer durch die Kantone geht.

o Der kooperative Foderalismus betont das Zusammenwirken der einzelnen staatlichen Ebe-
nen. Interessenausgleich und Kooperation bei der Erfullung der staatlichen Aufgaben steht
im Mittelpunkt. Deutschland und Osterreich konnen als Beispiele fiir diese Art des Fodera-
lismus dienen. Da in Osterreich der Foderalismus weniger stark ausgepragt ist als in
Deutschland, ware es moglich, das Wettbewerbselement in Osterreich bei einer Reform ge-
starkt werden (Ausbau der sub-nationalen Steuerautonomie; Wegfall der komplexen Trans-
ferbeziehungen).

e Das Konzept des ,,solidarischen Wettbewerbsfoderalismus* fufit auf einer Chancengleich-
heit der Regionen: Wetthewerbselemente werden auf Basis gleicher Entwicklungschancen
zwischen den Regionen gesehen, wobei eine ungleiche Entwicklung der regionalen Lebens-
verhéltnisse bis zu einem bestimmten Grad akzeptiert wird.

e Schlussendlich kann unter ,,\Vollzugsfoderalismus® eine Variante dezentraler Aufgabener-
flllung verstanden werden, in der sub-nationale Ebenen (Regionen, Gemeinden) ohne eige-
ne Entscheidungsbefugnis auf Basis zentraler VVorgaben bestimmte Aufgaben erfillen bzw.
Gesetze vollziehen. Als Beispiel kann in Osterreich die mittelbare Bundesverwaltung die-
nen, innerhalb derer sub-nationale Ebenen als Bundesorgane tatig werden.



Die in vorliegendem Bericht besprochenen Reformoptionen und Reformstrategien zielen darauf
ab, Elemente des dritten hier genannten Konzeptes zu stérken. Wie bereits oben erwahnt, fuhrt
die Abarbeitung des oben erdrterten Reformbedarfs — unter Beriicksichtigung der verschiedenen
Argumente aus Sicht der Effizienz, Gerechtigkeit und Demokratiepolitik — zu einer Reihe von
Reformoptionen, die sich in Intensitat und ihren Wirkungen wesentlich unterscheiden.

Reform des FA ohne Vorstellungen zur Entwicklung foderaler Verhéltnisse kaum mdglich

Fur eine Reform des Finanzausgleichs ware eine Diskussion und Einigung auf zentrale Elemen-
te des Osterreichischen Fdderalismus, insbesondere von Elementen des fiskalischen Foderalis-
mus hilfreich. Diesen Gedanken strich Frey (2005) bereits im Jahr 2005 bei Abschluss der U-
berlegungen fiir den neuen Finanzausgleich der Schweiz heraus. Er schrieb: ,,Zentraler Aus-
gangspunkt fur die Reform des schweizerischen Finanzausgleichs bildet die ékonomische Theo-
rie des fiskalischen Foderalismus. Diese geht davon aus, dass die dezentrale Erstellung von
staatlichen Leistungen mit Effizienzvorteilen verbunden ist, weil den regional unterschiedlichen
Préaferenzen der Bevolkerung besser entsprochen werden kann als in einem zentralistischen
System...“.

Foderalistische ,,Modelle* fir Verteilung von Aufgaben und Steuerhoheit

In den alteren Arbeiten zum Fiscal Federalism werden politische Entscheidungstrager/innen als
wohlmeinende und altruistische Vertreter ihrer Birger/innen modelliert (siehe dazu auch Kapi-
tel 2.1 des vorliegenden Berichts). Die Kompetenzverteilung folgt in diesem Konzept einem
statischen Kalkil der Maximierung einer, wie auch immer definierten gesellschaftlichen Wohi-
fahrtsfunktion. Man kénnte sagen, dass der osterreichische Finanzausgleich — sofern er (ber-
haupt auf diesem Modell aufsetzt — es allerdings mehr schlecht als recht und insbesondere auf
der Seite der Ausgaben berticksichtigt hat.

Die jlingere 6konomische Forschung auf diesem Gebiet greift demgegeniber explizit das Ge-
dankengut der Public Choice-Theorie auf und spricht vom Modell des ,,Wettbewerbsfoderalis-
mus*. Nach diesem Modell verfolgen Politik und o6ffentliche Verwaltungen aller staatlichen
Ebenen auch Eigeninteressen, die der Realisierung des Gemeinwohls entgegenstehen kénnen.
Eine Organisation des Staatswesens, deren konstituierendes Element die Konkurrenz der Ge-
bietskdrperschaften um Barger/innen und um Unternehmungen sowie um mobile Steuerzah-
ler/innen ist, trégt aus der Sicht des wettbewerbsfoderalistischen Ansatzes dazu bei, Ineffizien-
zen der politisch-birokratischen Willenshildungsprozesse zu begrenzen.

Fiskalféderalismus und Zuordnung der Steuerhoheiten

Fur Uberlegungen zur Reform des Finanzausgleichs im weiteren Sinn ware die rationale (d.h.
aus 6konomischer Sicht effiziente) Verteilung von Kompetenzen und von 6ffentlichen Aufga-
ben durch einen héheren Grad an Dezentralisierung als heute gekennzeichnet.

Fur den Finanzausgleich im engeren Sinn, bei dem es um die Aufbringung der 6ffentlichen Ein-
nahmen geht, ware zu klaren, wie die heute in hohem Grad zentralisierte Einnahmenbeschaf-
fung modellmé&Rig zu reformieren ware. Insbesondere geht es um die Frage — die schon seit
vielen Jahren in der hierzulande nur spérliche Debatte erwogen wird — der VergrofRerung der
Einnahmenautonomie der Finanzausgleichspartner. Ihr hat sich z.B. im Jahr 1991 Ruppe im
Bericht der Strukturreformkommission verschrieben (Ruppe, 1991).



Im Fiskalfoderalismus folgt die Zuordnung der Einnahmenkompetenzen der Zuweisung der
Aufgaben- und Ausgabenkompetenzen. Inwieweit einzelne Steuern als geeignete Bundes-, Lén-
der- oder Gemeindesteuern angesehen werden, hangt dabei von verschiedenen Faktoren ab:

o Effiziente politische Entscheidungen Uber die Quantitat und die Qualitat der bereitzustellen-
den Kollektivgiiter setzen auf jeder Ebene im Gemeinwesen die Ubereinstimmung von Nut-
zenempfangern/innen sowie Tragern/innen der Finanzierungslasten voraus (Aquivalenzar-
gument). Auf kommunaler Ebene kommen aus dieser Perspektive vor allem Steuern infrage,
die nach Mdoglichkeit nur von Biirgern/innen und Unternehmen des lokalen Gemeinwesens
zu tragen sind. Insbesondere deshalb wird die Grundsteuer oft als idealtypische Gemeinde-
steuer angesehen. Verbrauchsteuern werden aufgrund der Maéglichkeit des Steuerexports als
Gemeindesteuern eher abgelehnt.

e Bei der Zuordnung von Besteuerungskompetenzen sind im Konzept des fiskalischen Fode-
ralismus die positiven, aber auch die moglicherweise negativen Wirkungen des Steuerwett-
bewerbs gegeneinander abzuwégen. Beschréankungen der subzentralen Autonomie hinsicht-
lich der Wahl der Steuersétze (Mindestsatze, Vereinheitlichung) sind aus diesem Blickwin-
kel mdglicherweise erforderlich.

e Die Gebietskorperschaften sind mit Finanzierungsquellen auszustatten, die ihnen die Erfl-
lung ihrer Ausgabenverpflichtungen ermdéglichen. Insbesondere sollte eine regionale Un-
gleichverteilung des Steueraufkommens durch die Festlegung der Steuerbasis vermieden
werden. Interregionale Ungleichgewichte zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf sind
durch vertikale und horizontale Finanztransfers (Ressourcen- und Lastenausgleich) teilwei-
se auszugleichen, die in einem einfachen und transparenten System administriert werden
kénnen.

e Steuern haben schlieflich auch instrumentalen Charakter zur Erreichung bestimmter wirt-
schaftspolitischer Ziele. Einkommen- und Vermdégenssteuern dienen z.B. explizit der Reali-
sierung von Umverteilungs- oder Stabilisierungszielen. Nach den Vorstellungen des Fiskal-
foderalismus sollte die Zuordnung dieser Abgaben an die Zentralebene erfolgen, die fir die
Formulierung und Umsetzung dieser wirtschaftspolitischen Ziele betraut sein sollte.

Insgesamt ist dadurch der theoretisch optimale Zentralisierungsgrad der Einnahmekompetenzen
im traditionellen Ansatz des Fiskalféderalismus erheblich héher als der Grad der Zentralisierung
von Aufgaben- und Ausgabenkompetenzen. Vertikale und horizontale Transfers sowie Restrik-
tionen fir die Steuergestaltung der subzentralen Ebenen ergénzen in diesem Konzept eine auto-
nome Steuerpolitik der L&ander und Gemeinden.

Einnahmenkompetenzen nach dem Konzept des Wettbewerbsfoderalismus

Im wettbewerblichen Féderalismus®, der etwa von Zimmermann und Henke (2005)* vertreten
wird, nimmt die steuerpolitische Gestaltungsfreiheit der lokalen und regionalen Einheiten einen
deutlich anderen Stellenwert ein, denn nur eine weit gehende Entscheidungsautonomie auch auf
der Einnahmenseite des Budgets ermdglicht einen effizienzfordernden foderativen Wettbewerb.
Zimmermann und Henke (2005) beziehen sich hierbei auf die etwa in Deutschland und Oster-

1> Der folgende Abschnitt basiert auf den Ausfiihrungen in Pitlik (2007).

16 Zimmermann und Henke (2005, S. 199 f.) gehen von einer Kritik am Fiskalféderalismus aus, der ,vor
allem die Mdoglichkeit der Wanderung zwischen Gebietskdrperschaften einer Ebene nicht explizit beriick-
sichtigt ... Diese Wanderungen sind deshalb wichtig, weil dadurch die Gebietskdrperschaften einer Ebene
miteinander in Wettbewerb um die kostengtinstigsten und préferenzgerechtesten Angebote treten®.



reich gegebenen Beschréankungen der lokalen Ebene in der Wahl der Steuersatze durch Vorga-
ben der Zentralebene. Zimmermann und Henke (2005) ebenso wie Frey (2005) sehen die ten-
denzielle Harmonisierung der Besteuerung im Fiskalféderalismus als vergleichbar mit einer
wettbewerbsbeschrankenden Kartellbildung: ,,Steuerwettbewerb bietet ... nicht nur wirtschaftli-
che Vorteile, sondern auch einen Schutz vor dem tbermaRigen Zugriff des Fiskus ... Verstand-
licherweise wird in Hochsteuergebieten von den Verantwortlichen fir die 6ffentlichen Finanzen
der vom Steuerwettbewerb ausgehende Effizienzdruck als unangenehm empfunden. Sie versu-
chen daher, den Steuerwettbewerb durch Harmonisierung einzuschranken* (Frey, 2005, S. 115).
Der Nobelpreistrager James Buchanan spricht in diesem Zusammenhang von einem ,,Kartell der
Finanzminister zur Ausbeutung der Steuerpflichtigen“ (Frey, 2005, S. 115). Zimmermann pla-
diert daher fir umfassende Autonomie der Kommunen in der Tarifgestaltung der Grundsteuer
oder auch fur lokale Zuschlagsrechte bei der Einkommensteuer.

Allerdings kénnen auch hier — nach Pitlik (2010) - einige spezielle Probleme auftreten. Auf den
ersten Blick bieten Hebesatz- oder Zuschlagsrechte der unteren Ebenen bei der Einkommens-
teuer wesentliche Vorteile: Erstens kann ein Wettbewerb der Gemeinden nicht mittels steuerli-
cher Sondervorteile erfolgen, die langfristig zu einer Aushéhlung der Steuerbasis flhren wir-
den. Zweitens vollzieht sich der Wettbewerb transparent, da nur der Steuersatz als lokaler Akti-
onsparameter auf die im Bundesstaat einheitliche Bemessungsgrundlage angewendet werden
kann. Zuschlagsrechte lokaler Einheiten auf eine bundesgesetzlich geregelte Einkommensteuer
bedeuten aber, dass zwei (oder mehr) gebietskdrperschaftliche Ebenen gleichzeitig auf dieselbe
Steuerbasis zugreifen. Im Prinzip wird dadurch einer dkonomisch unerwiinschten Doppelbe-
steuerung der Einkommen Vorschub geleistet. Mangelnde vertikale Koordination zwischen
tiber- und untergeordneten Einheiten kdnnte dann schnell zu einer hohen Steuerbelastung fiih-
ren, insbesondere wenn die interregionale Mobilitat der Steuersubjekte eher gering ist. Um dem
entgegen zu wirken, werden Anrechnungssysteme vorgeschlagen, bei denen die lokale Steuer-
schuld mit den Steuerlasten gegenuber der ibergeordneten Gebietskdrperschaft verrechnet wird.
Ist dabei die Abzugsfahigkeit der lokalen Steuern von den Bundessteuern vorgesehen, wird der
Steuerwettbewerb durch vertikale externe Effekte unterminiert: Die Kommunen (bzw. die Lan-
der) konnten durch héhere Zuschlagssatze Mehreinnahmen erzielen, die zu Lasten der Steuerer-
trage der Ubergeordneten Einheit und damit der Steuerzahler in allen anderen Gebietskorper-
schaften gehen.

Der Wettbewerbsfoderalismus fiihrt nach Zimmermann und Henke (2005, S. 200) auch zu
,»Starkeren regionalen Unterschieden in der Wirtschaftskraft und den Lebensverhdltnissen®, was
in einem deutlichen Gegensatz zur bisherigen Politik stehen dirfte. Dieser Politikansatz besteht
darin, die Wohlstandsunterschiede zwischen Gemeinden, Landern und auch gréReren/kleineren
Regionen nicht zu grol? werden zu lassen, damit sie gesellschaftlich noch toleriert werden. Dies
zeigt der geltende Finanzausgleich deutlich, da man auf ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse* setzt und hieftr starke MalRnahmen der horizontalen Umverteilung ergreift. Ob dies unter
den Verhaltnissen der Globalisierung, des demografischen Wandels (nachhaltige Abwanderun-
gen aus nordlichen und sldlichen Randgebieten, Obersteiermark) auch kiinftig gilt, wéare zu
hinterfragen.

Steht somit ein Wettbewerb Uber ausgeprégte Einnahme-Kompetenzen der unteren staatlichen
Ebenen in einem scharfen Gegensatz zur herrschenden Politik, sollte daher auch der Ansatz des
»Vergleichswettbewerbs* (yardstick competition) als ein weiteres Element der Weiterentwick-
lung des Osterreichischen Foderalismus betrachtet werden. Dem Konzept des Vergleichswett-
bewerbs zufolge soll es den Wahlerinnen und Wéhlern einer Gebietskdrperschaft erméglicht



werden, ihre Regierung als ,,gut” oder ,,schlecht* einzuschatzen. ,,Eine ,gute’ Regierung zeich-
net sich dadurch aus, dass sie sich um die Maximierung der Wohlfahrt eines Landes bemdht. Im
Gegensatz dazu versucht eine ,schlechte’ Regierung, die unter ihrer Kontrolle stehenden Res-
sourcen in den Eigenkonsum oder den Konsum der Interessensgruppen zu lenken, von denen sie
unterstiitzt wird“ (Apolte, 2008, S. 32). Schlechte Regierungen wirden abgewéhlt werden und
ein Wettbewerb von Ideen bzw. Vorschlagen wohlfahrtssteigender MalRnahmen und deren Um-
setzung erfolgen. Wettbewerbsversagen ist zwar grundsétzlich nicht zu beflirchten, jedoch wird
der Wettbewerb eingeschrankt, da vielfache Informationsdefizite bestehen, u.a. wegen der Ver-
flechtungen in der Tragerschaft und bei der Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben, aber z.B. auch
durch das Vorschreiben von Richtwerten fur Gebihren kommunaler Infrastrukturleistungen.
Andererseits begunstigt der Vergleichswettbewerb auch die ,,Verbreitung von Wissen in der
Politik und fiihrt somit in einer dynamischen Perspektive zu Effizienzsteigerungen® (Feld, 2008,
S. 48).

Neue Impulse fiir die Bundesstaatsdiskussion und von Public Governance in Osterreich

Aus den kurz referierten Ansdtzen des Fiskalfoderalismus mit den beiden Formen des Steuer-
wettbewerbs und des Ideenwettbewerbs lassen sich fir die Debatte Uber die Weiterentwicklung
der foderalen Praxis in Osterreich einige Punkte ableiten.

Eine fir alle Zeiten glltige Form des Foderalismus kann es nicht geben; vielmehr sollen die
Verhaltnisse zwischen Zentralstaat und den subnationalen Gebietskdrperschaften immer wieder
neu ausbalanciert werden; anstelle fixierter Strukturen gilt es, sich zu einem Prozess der perma-
nenten Anpassung an sich andernde Umfeldbedingungen und an neue Erfordernisse zu beken-
nen.

Ahnlich wie andere foderale Staaten, z.B. Kanada, die Schweiz oder Spanien, sollte Osterreich
auf eine Form des Wettbewerbsfdderalismus setzen und — darauf aufbauend — die Elemente des
Trennsystems im Finanzausgleich starken. Thoni spricht sich fir ,,eine Umorientierung in Rich-
tung auf ,mehr oder stérker dosierten Wettbewerbsfoderalismus® mit entsprechender Abgaben-
hoheit* aus (Thoni, 2008, S. 213). Er verweist darauf, dass eine solche Reform bereits in den
spaten 1970er Jahren von der Gruppe von Finanzausgleichs-Experten um Matzner, Ruppe und
Smekal vorgeschlagen worden ist (Matzner, 1977).

Es ist keine ausschliefliche Orientierung auf dem einen oder anderen Ansatz notwendig, um
regionale und kommunale Entscheidungsprozesse stérker unter Wettbewerbsbedingungen zu
treffen. Ein dosierter Steuerwettbewerb und Yardstick Competition schlieBen sich gegenseitig
nicht aus (Strohner, 2008, S. 57), vielmehr kdnnen sie einander ergénzen.

Allerdings gilt es, die Rahmenbedingungen fur die starkere Wettbewerbsorientierung zu schaf-
fen. Dazu zéhlen die Verbesserung in den Zustandigkeiten der einzelnen staatlichen Ebenen,
eine verstarkte Accountability der regionalen und kommunalen Politik fiir die Formulierung und
Umsetzung der jeweiligen politischen Prioritaten, fur die Aufbringung der 6ffentlichen Mittel
und fir den moglichst effizienten Mitteleinsatz. Weiters bendtigen die Burgerinnen und Biirger,
ebenso wie alle anderen Kontrollinstitutionen mehr Transparenz und Informationen zu Qualitét
und Kosten des Offentlichen Handelns sowie Ergebnisse von Evaluierungen, von Rechnungs-
hofeinschauen, um die Bewertung der politischen Arbeit in den einzelnen Gebietskdrperschaf-
ten vornehmen zu kénnen.



4.6 Positionierung der Finanzausgleichsreform

Ein wichtiger strategischer Aspekt ist die Positionierung der Finanzausgleichsreform zu anderen
Reformbereichen. Einerseits sollen dadurch die Interdependenzen zwischen den Reformberei-
chen aufgezeigt werden. Andererseits ist es wichtig, die Finanzausgleichsreform — zur Vermei-
dung von Reformblockaden — als wichtigen Reformbereich im @sterreichischen Staatswesen zu
begreifen, der fir einige Reformen eine VVoraussetzung, zu anderen parallel, und im Verhaltnis
zu weiteren nachgelagert sein kann.

Es ist zum Gelingen des Reformprozesses eine anfangliche Klarstellung erforderlich, welche
weiteren Reformbereiche fur die FA-Reform

e unerlassliche VVoraussetzung,

e wesentliche Bestandteile,

e strategische Push-Faktoren und Anreize zur Reform,

e essentielle Hindernisse oder

e vollig getrennt von der FA-Reform zu betrachten sind.

Es sind die Interdependenzen einer Finanzausgleichsreform mit weiteren Reformbereichen und
deren Einbeziehung in den FA-Reformprozess abzuwagen. Analog zu den oben angesprochenen
Reformansatzen ist eine moglichst weitgehende Reform mehrerer Bereiche des Staatswesens
(z.B. Verfassungs- und Kompetenzverteilungsreform) aus finanzwissenschaftlicher Sicht bedeu-
tend, da fiir einen effizienten Finanzausgleich viele Bedingungen geschaffen werden. Grund-
sétzlich ergeben sich hier wiederum drei Optionen, wobei der Grad der Effizienzsteigerung
einer Finanzausgleichsreform abnimmit, je isolierter die Finanzausgleichsreform betrachtet und
umgesetzt wird:

e moglichst umfassende Einbeziehung weiterer Reformbereiche,

e punktuelle Verknipfung mit weiteren Bereichen,

e isolierte Finanzausgleichsreform (ggf. in einer ersten Phase).

Abbildung 5 zeigt exemplarisch Schnittstellen einer Finanzausgleichsreform zu anderen Re-
formbereichen. Im Zentrum stehen die grundlegenden Elemente des Finanzausgleichs (Abga-
ben-/Ertragshoheit und Transfers, im engeren Sinn nur zwischen den Gebietskdrperschaften).

Zur Aufgabenentflechtung, aber auch zur Schaffung von Konnexitét sind sicherlich Elemente
der Staatsreform (Verfassung und Fdderalismus) Voraussetzungen, ansonsten kann eine Reform
des Finanzausgleichs (im engeren Sinn) lediglich am jetzigen ineffizienten System der Kompe-
tenzverteilung hinsichtlich Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen aufbauen. Es ist daher fur die
verschiedenen Aufgabenbereiche (der Lander und Gemeinden) abzuwagen, ob die Aufgabenent-
flechtung wesentlicher Bestandteil der FA-Reform sein soll, Optionen mit und ohne Aufgaben-
entflechtung entwickelt werden miissen oder lediglich Ziele formuliert werden, die im Sinne der
FA-Reform langerfristig anzustreben sind. Relevante Aufgabenbereiche betreffen in Osterreich
etwa Kinderbetreuung, Allgemeinbildende und Berufsbildende Schulen, soziale Sicherheit und
Krankenanstalten (siehe IHS, KDZ, TU Wien, 2010). In der Schweiz war beispielsweise die
Aufgabenentflechtung nach dem Subsidiaritatsprinzip ein Kernstiick bei der "Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung” (NFA). Sie wurde nach Frey (2001) jedoch auch als
maoglicher Stolperstein der Reform wahrgenommen. Es wurde als zweckmdlRig eingeschétzt,
umstrittene Aufgabenentflechtungen oder Aufgabenbereiche, bei welchen ohnehin Reformen
mit ahnlichen Stossrichtungen in Gange waren, aus dem NFA-Reformpaket auszuklammern.



Abbildung 5: Positionierung der Finanzausgleichsreform
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Quelle: Eigene Darstellung, 2011.

Zu Kléren ist weiters, welche Bestandteile einer ebenentlbergreifenden Verwaltungsreform rele-
vante Voraussetzungen fiir eine grundlegende Reform des Finanzausgleichs darstellen und wel-
che Bereiche parallel entwickelt oder ausgeklammert werden kénnen. Dies gilt insbesondere flr
die Bereiche der ebenenibergreifenden Steuerung bei den von Bund, Landern (und Gemeinden)
gemeinschaftlich wahrgenommenen Aufgaben. Vorliegende Reformvorschldge zur Neugestal-
tung der Steuerungsmechanismen in Mehrebenensystemen sehen dabei eine starkere Trennung
von strategischen und operativen Verantwortlichkeiten vor, die auch fir die Gestaltung der Fi-
nanzbeziehungen zwischen den gebietskdrperschaftlichen Ebenen von zentraler Bedeutung sind
(Pitlik et al., 2010, Kap. 3). Verwaltungsreformen innerhalb der Verwaltungseinheiten dirften
in diesem Kontext eher nachrangig zu sehen sein. Im Hinblick auf eine substantielle Reform des
Transfersystems konnte vermutlich eine Reform des Finanzausgleichs auch einen wichtigen
Beitrag fur eine Verwaltungsreform erbringen. Ebenso kdnnen inhaltliche, sektorale Reformen
in wichtigen Teilbereichen eng mit der Finanzausgleichsreform verkniipft sein.

Steuerreformen stehen klarerweise in enger Verbindung mit dem Finanzausgleich. Allerdings ist
flir eine Finanzausgleichsreform nur das grundsétzliche Prozedere fiir Anpassungen an abgaben-
rechtliche Anderungen (wie zuletzt etwa bei Einfiihrung der Bankenabgabe) zu klaren. Ebenso
bestehen wenig direkte Ankniipfungspunkte mit einer inhaltlich-politischen Ausrichtung des
Steuersystems (z.B. einer 6kologischen Steuerreform).

Der oOsterreichische Stabilitatspakt steht in enger Verbindung mit dem Finanzausgleich im Hin-
blick auf eine koordinierte Budgetpolitik der Gebietskdrperschaften. Der (vertikale) Finanzaus-
gleich beeinflusst schlieBlich auch die Stabilitatsbeitrdge der Gebietskdrperschaftsebenen. In
den letzten Jahren war der Stabilitatspakt demnach auch Bestandteil der Verhandlungen zum
Finanzausgleich (das FAG 2008 sah schlielich in § 24 (9) eine Kiirzung der Ertragsanteile fur
Lander vor, die nicht bis 31. Dezember 2008 eine Stabilitatsvereinbarung ratifiziert haben).

Andere Reformbereiche (z.B. Haushalts- und Rechnungswesen, Gemeindestrukturreform) sind
Bereiche, obzwar sie in die gleiche Richtung zielen wie die Reform des Finanzausgleichs, die
getrennt von der FA-Reform parallel betrachtet werden kénnen.



4.7 Abgrenzung des Finanzausgleichs

Es ist grundsétzlich eine genauere strategische Abgrenzung in institutioneller und 6konomischer
Hinsicht, und zwar sowohl im Hinblick auf den Reformprozess als auch im Hinblick auf einen
neuen bundeseinheitlichen Finanzausgleich zu thematisieren.

Institutionelle Abgrenzung

Die im Reformprozess betrachteten Finanzbeziehungen kénnen schwerpunktméRig beschrankt
werden auf vertikale und horizontale Beziehungen zwischen

e Bund - Lander — Gemeinden,

e Lander — Gemeinden oder

o allen (je Aufgabenbereich involvierten) 6ffentlichen Rechtstragern.

Angesichts des oben ausgefiihrten Reformbedarfs zum bestehenden Finanzausgleich in Oster-
reich ist fir den Reformprozess grundsétzlich von einem gesamthaften Betrachtungsansatz der
finanziellen Beziehungen zwischen allen Gebietskdrperschaften einerseits und einer systemati-
schen Abgrenzung zu sonstigen Rechtstrdgern andererseits auszugehen (fiir einzelne Aufgaben-
bereiche ist mdglicherweise die Einbeziehung der Sozialversicherungstrager zweckmafig).

In weiterer Folge ist strategisch festzulegen, inwieweit landeribergreifende und landerinterne
finanziellen Verflechtungen in einem neuen Finanzausgleich (i.e.S. gemaR FAG) durch bundes-
gesetzliche Bestimmungen zu den finanziellen Beziehungen zu regeln sind und welche Elemen-
te landesgesetzlich als Bestandteil der Gesamtarchitektur des Finanzausgleich zu regeln sind
sowie welche Instrumente bei landesgesetzlichen Festlegungen zur Anwendung kommen sollten
(z.B. freiwillig, informell, anreizorientiert, VVereinbarungen nach Art. 15a B-VG).

Okonomische Abgrenzung

Genauere Festlegungen sind weiters hinsichtlich 6konomischer Abgrenzungsprinzipien erfor-

derlich, insbesondere Abgrenzung

e des Steuerverbundes gegentiber intragovernmentale Transfers,

e der intragovernmentalen Transfers gegeniiber Kostenbeitrdgen/-ersatzen und Leistungsver-
rechnungen zwischen den Gebietskdrperschaften sowie extragovernmentalen Transfers,

e des Finanzausgleichs (Abgaben und Transfers) gegentber sonstiger Aufgabenfinanzierung.

Angesichts des akuten Reformbedarfs ist es unerlasslich, in den Reformprozess die eigenen
Abgaben, die Ertragsanteile an den gemeinschaftlichen Bundesabgaben sowie vor allem die
gesamten (intragovernmentalen) Transfers zwischen den Gebietskdrperschaften einzubeziehen.
Haushaltstechnische Abgrenzungsfragen bei den Transfers (z.B. gegeniiber intragovernmentalen
Kostenersétzen) und mogliche Auffassungsunterschiede bei der Zurechnung von Transfers (z.B.
Transfers aus eigenen oder weiterzuleitenden Mitteln des Gebers, Transfers fur Aufgaben des
Gebers oder eigene Aufgaben des Empféangers) sind hier im Einzelfall zu beurteilen.

Die Abgrenzung der Einnahmen aus dem Finanzausgleich im engeren Sinn gegeniiber sonstiger
Aufgabenfinanzierung (Gebihren, Leistungsentgelte, sonstige Vermdgenseinnahmen) ist vor
allem im Hinblick auf eine (systematische) Definition von Finanzkraft und Finanzbedarf von
Bedeutung. In diesem Zusammenhang ist auch zu klaren, inwieweit Ausgaben bzw. Normaus-
gaben in eine Ermittlung des Finanzierungsbedarfs und der Leistungsfahigkeit einbezogen wer-
den kénnen bzw. sollen. Weitergehende Abgrenzungsfragen betreffen etwa Fragen, inwieweit
(gemeinde- bzw. landerweise) Finanzkraft anhand der Steuereinnahmen oder der zugrundelie-
genden Steuerbemessungsgrundlagen definiert werden kann.



4.8 Ziele des Finanzausgleichs

Fur einen erfolgreichen Reformprozess ist es notwendig, die Unterscheidung in die unterschied-
lichen Zieldefinitionen und —konzepte zu treffen: Es ist eine genauere Trennung in jene Ziele,
die mit der Reform des Finanzausgleichs verfolgt werden, und jene Ziele, die in einem neuen
Finanzausgleich verfolgt werden sollen, erforderlich. Dartiber hinaus ist generell eine Zielorien-
tierung des Finanzausgleichs zu thematisieren (inhaltliche politische Ziele und Schwerpunkte,
die mit bestimmten Instrumenten des Finanzausgleichs verfolgt werden). Im Zusammenhang
mit den Zielen der Finanzausgleichsreform sind demnach folgende Zielsetzungen (Zielsysteme)
zu unterscheiden:

1.

Ziele der Reform des Finanzausgleichs

Darunter ist zu verstehen, dass die Reform eine Reihe von Zielen verfolgen kann, z.B. die

Steigerung der Effizienz der Aufgabenerfiillung. Konkret konnen als Ziele der Finanzaus-

gleichsreform u.a. folgende Aspekte genannt werden:

e Steigerung der Effizienz der Aufgabenerfiillung durch Zusammenfiihrung der Aufga-
ben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung (Konnexitéat);

e Herstellen von Transparenz und Verantwortlichkeit (Accountability) durch Aufgaben-
entflechtung;

e Schaffung von Anreizstrukturen fiir eigene Mittelbeschaffung und effiziente Mittelver-
wendung;

e Starkung der sub-nationalen Finanzautonomie, insbesondere der Abgabenautonomie;

e Abbau von Mischfinanzierung, radikale Beschneidung des Transfersystems;

o Verstarkte Aufgabenorientierung der Mittelzuweisungen.

Ziele des Finanzausgleichs

Darunter sind jene Zielsetzungen zu zahlen, die mit dem reformierten Finanzausgleich er-

reicht werden sollen. Diese liegen beispielsweise in folgenden Bereichen:

e Balance von Effizienz-, Wachstums- und Gleichheitszielen in Ubereinstimmung mit
verfassungsgemaliien Zielen;

e Ausgleich von Finanzkraft-Unterschieden;

e Lastenausgleich zwischen den Gebietskdrperschaften;

e Schaffung der Rahmenbedingungen fiir regionale Wettbewerbsfahigkeit und angemes-
sener Wettbewerb zwischen Regionen bzw. Gemeinden;

e Ausschopfen der Potenziale zur Kooperation zwischen den Gebietskdrperschaften (ver-
tikal zwischen den Gebietskdrperschaftsebenen ebenso wie horizontal zwischen Lander
sowie zwischen Kleingemeinden und zwischen Stadten und Stadtumlandgemeinden).

Inhaltliche Zielorientierung des Finanzausgleichs

Hierunter werden inhaltliche politische Zielsetzungen verstanden, die durch eigene Instru-
mente mit spezifischen Anreizwirkungen gesamtwirtschaftlichen Vorgaben entsprechen
(siehe dazu auch Kapitel 2.1). Diese Ausrichtung kann die Verankerung politischer Priorita-
ten betreffend wirtschafts-, finanz-, sozial-, umwelt- und gesellschaftspolitische Ziele bein-
halten (siehe dazu etwa Rossmann, 2008). Die Berlicksichtigung zeitlich limitierter Priorita-
ten setzt eine Flexibilisierung des Finanzausgleichs sowie eine Operationalisierung der Zie-
le und verpflichtende Evaluierung der Zielerreichung voraus. Um eine tberbordende Biiro-
kratie zu vermeiden und die Steuerungsfahigkeit zu gewéhrleisten, ist dabei klarerweise ei-
ne Beschriankung auf Kernziele, auf wenige mdglichst aussagekréftige Indikatoren und auf
zentrale Evaluierungen bzw. ein schlankes Berichtswesen erforderlich.



4.9 Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs

Fundament einer mittel- bis langerfristigen zielorientierten Reform des Finanzausgleichs ist eine
neue Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs, die die gesamte Finanzierung der Gebietskorper-
schaften aus eigenen und gemeinschaftlichen Abgaben sowie vor allem die gesamten Transfers
zwischen den Gebietskorperschaften umfassen muss. Dabei geht es primér um eine systemati-
sche Festlegung und Bindelung der finanziellen Verflechtungen zu einzelnen Modulen des
Finanzausgleichs. Abbildung 6 zeigt im Uberblick eine mogliche Struktur einer neuen Gesamt-
architektur des Finanzausgleichs. Wie oben ausgefiihrt stellt die Gesamtarchitektur die zentrale
Grundsatzentscheidung einer Reform des Finanzausgleichs dar.

Abbildung 6: Perspektive einer neuen Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs
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Quelle: Eigene Darstellung, 2011.

Wesentlich flir eine Neugestaltung der Gesamtarchitektur des Finanzausgleichs ist,

o die Grundstruktur des Finanzausgleichs (FA-Module) systematisch festzulegen,

e einzelne Ziele jeweils durch ein Instrument abzubilden,

e Voraussetzungen einzelner FA-Module zu bestimmen,

e die Dotierung der einzelnen FA-Module klarzustellen,

e Interdependenzen zwischen den FA-Modulen offen zu legen,

e Anreizstrukturen offensiv mit FA-Modulen zu verkniipfen sowie

e den Ubergang vom bestehenden Finanzausgleichssystem zu den Elementen der neuen Ar-
chitektur detailliert zu begriinden und festzulegen.

Die konkrete Ausgestaltung der FA-Module ist langerfristig flexibel zu handhaben, etwa durch
regelmaRige institutionalisierte Evaluierung und Verbesserung oder anlassbezogene Anpassung.
Die Gewichtungen der einzelnen FA-Module und die Gewichtungen von Verteilungsregelungen
innerhalb der Module sind periodisch in Verhandlungen politisch festzulegen.



Anzumerken ist, dass grundsatzlich ein flieRender Ubergang zwischen Ertragsanteilen am Steu-
erverbund und zweckfreien Transfers besteht. Als Instrument kommen tendenziell Aufteilungs-
verfahren bei den Ertragsanteilen zur Anwendung, wenn eher permanente bundeseinheitliche
Regelungen zweckmaBig sind, die Mittel zweckfrei verwendet werden sollen und auf aufgaben-
tbergreifende Aspekte Bezug genommen wird. Transfers kommen speziell dann zur Anwen-
dung, wenn einzelne Aufgabenbereiche oder nur einzelne Jurisdiktionen betroffen sind oder
spezielle Vereinbarungen zwischen einzelnen Jurisdiktionen (Kontrakte) erforderlich sind.

4.9.1 Abgabenautonomie

Mit einer neuen Gesamtarchitektur des Finanzausgleichssystems stehen fundamentale Reformen
zur Diskussion, die im Hinblick auf verstarkte Konnexitdt und Eigenverantwortlichkeit eine
konsequenten Entflechtung von Aufgaben, einen damit einher gehenden Abbau von Mischfi-
nanzierungen und vor allem eine Starkung der subnationalen Abgabenautonomie erfordern.

Im Rahmen der bisher bearbeiteten Teilstudien zum vorliegenden Gesamtprojekt wird das The-
ma sub-nationale Abgabenautonomie aus steuerrechtlicher Sicht, nicht jedoch aus ¢konomi-
scher Sicht behandelt (siehe Kap. 1.3). Letztlich schon seit Jahrzehnten zur Diskussion stehen
hier — im Sinne eines (solidarischen) Wettbewerbsfoderalismus und losgeldst von der Vollzugs-
hoheit (Einhebung) — eine erweiterte Steuerhoheit bzw. stdrkere Nutzung des Abgabenerfin-
dungsrechtes der Lander, Umwandlung gemeinschaftlicher Bundesabgaben in ausschlie3liche
Landesabgaben (z. B. Grunderwerbsteuer, Bodenwertabgabe, Kraftfahrzeugsteuer, motorbezo-
gene Versicherungssteuer), bundeseinheitlich geregelte Zuschldge der L&nder zu Stammabga-
ben des Bundes (z. B. der Einkommensteuer) und ein erweiterter faktischer Spielraum bei Steu-
erhebesatzen, insbesondere der Gemeinden bei den Grundsteuern (siehe hiezu z. B. Beirat flr
Wirtschafts- und Sozialfragen, 1992; Bauer, Thoni, 2005; Pitlik et al., 2010).

Ergdnzend zu thematisieren ist auch eine erweiterte Finanzautonomie der sub-nationalen Ge-
bietskorperschaften — im Kontext des Finanzausgleichs insbesondere dadurch, dass die Mittel
im Verhandlungswege (ber mittel- bis langerfristige Vereinbarungen verstarkt zweckfrei ge-
wahrt werden.

4.9.2 Aufgabenorientierte vertikale Verteilung

Die vertikale Mittelaufteilung zwischen den Gebietskorperschaften umfasst grundsétzlich
e die eigenen Abgaben des Bundes, der Lander und der Gemeinden,

o die vertikale Teilung der Ertragsanteile an den gemeinschaftlichen Bundesabgaben,
e die Vorwegabziige von eigenen und gemeinschaftlichen Abgaben und

e die gesamten vertikalen Netto-Transferstrome der Gebietskorperschaften.

In einer neuen Gesamtarchitektur sind vor allem eine starkere Biindelung der vertikalen Vertei-
lungseffekte und ein starkerer Bezug zu den Aufgaben der Gebietskdrperschaftsebenen anzu-
streben. Das Ausmal der vertikalen Mittelaufteilung ist bislang vor allem historisch begriindbar,
zumal Anderungen des Steuersystems bzw. der Mittelverteilung im Regelfall grosso modo er-
tragsneutral angepasst wurden. Vertikale Aufgabenverschiebungen haben bisher entweder zu
keinen Anderungen der vertikalen Mittelaufteilung oder zu zusatzlichen (temporar oder perma-
nent angelegten) vertikalen Transfers gefiihrt. Eine neue — wie bisher pauschale oder aufgaben-
bezogen definierte — vertikale Mittelaufteilung im Steuerverbund ist einerseits mit den Bestim-
mungen zur Abgabenautonomie und andererseits mit den Finanzierungsbeitrdgen der Gebiets-
korperschaften in einem neuen Transfersystem (siehe unten) abzustimmen.



4.9.3 Ressourcenausgleich

Unerwinschte Finanzkraftunterschiede zwischen den Gebietskdrperschaften einer subnationalen
foderalen Ebene sollen kiinftig mdglichst nur durch einen einzigen Transfer des Ressourcen-
ausgleichs — im jeweils politisch gewiinschten Ausmal® — im Rahmen eines horizontalen Aus-
gleichs verringert werden. Fur den Finanzkraftausgleich soll jeweils ein einziger, zweckfreier,
permanenter, schliisselméaBiger horizontaler Transfer auf der Ebene der Lénder und ebenso auf
der Ebene der Gemeinden verwendet werden. Um regionalen Erfordernissen entsprechen zu
konnen, erscheint es eher zweckméaRig, den Finanzkraftausgleich zwischen den Gemeinden
landerweise zu organisieren. Die Begrindung flr einen horizontalen statt oder ergénzend zu
einem vertikalen Finanzkraftausgleich ware durch die damit erzielte Transparenz (Uberblick,
Uberpriifbarkeit) gegeben. Der horizontale Transfer des Ressourcenausgleichs kann auch als
(expliziter) Bestandteil der horizontalen Mittelverteilung im Steuerverbund umgesetzt werden.

Als wichtige MaRnahme des Ubergangs auf das neue System der intragovernmentalen Trans-
fers ware fir die Dauer von ein bis zwei Finanzausgleichsperioden eine Ergédnzung durch einen
anfanglich hoheren vertikalen Transfer aus einem beim Bund eingerichteten Ubergangsfonds
und in einer zweiten Periode eines geringeren Bundestransfers zweckmaRig.

4.9.4 Lastenausgleich

Die horizontale Verteilung der Mittel des Steuerverbundes nach der Bevdlkerungszahl, direkt
oder in Form des abgestuften Bevolkerungsschlissels, ist prinzipiell verwaltungstechnisch ein-
fach und leicht nachvollziehbar, jedoch werden unterschiedliche Lasten der Lander und Ge-
meinden auf horizontaler Ebene nicht berlicksichtigt. Die Vernachlassigung kann zu einer inef-
fizienten Mittelverteilung flihren, indem Gebietskoérperschaften mit geringeren ,,Lasten” zu viele
finanzielle Mittel zugewiesen werden. Internationale Beispiele zeigen, dass in vielen Landern
zusitzliche Indikatoren fiir die Mittelvergabe herangezogen werden. In Osterreich werden zwar
tiber die Fixschlissel unterschiedliche Aufgaben zu einem bestimmten Grad beriicksichtigt,
jedoch ist dieses System intransparent und zu starr und flihrt somit zu Ineffizienzen.

Die Analyse hat gezeigt, dass eine Untergliederung nach Basisaufgaben und Sonderlasten sinn-
voll wére. Fir Basisaufgaben wére eine Zuteilung von Mitteln nach der Einwohnerzahl vorzu-
sehen. Flr Sonderlasten waren spezielle Indikatoren vorzusehen, nach denen eine Zuteilung
erfolgt. Unterschiedliche Sonderlasten ergeben sich durch demografische, topografische, sozio-
Okonomische, zentraldrtliche bzw. ballungsraumspezifische Unterschiede. Bei der Festlegung
der Indikatoren ist prinzipiell darauf zu achten, dass die Anzahl beschrénkt ist, eine Beeinflus-
sung der Auspragung durch die jeweilige Gebietskdrperschaft prinzipiell gering ist'’ und die
notwendigen rechtsverbindlichen Daten verfiigbar sind bzw. regelméRig erhoben werden (siehe
hiezu Forschungsbericht zu Modul 4, IHS, KDZ, TU Wien, 2010).

Voraussetzungen flr eine verstarkte Aufgabenorientierung sind eine Aufgabenentflechtung und
eindeutige Finanzierungsverantwortung. Die Ko-Finanzierung von Aufgaben (etwa im Bereich
Krankenanstalten und Sozialhilfe) mit landerweisen unterschiedlichen Regelungen stellt ein
Problem dar. Dies verhindert zwar nicht die Berticksichtigung der unterschiedlichen Lasten in
der Mittelverteilung, erfordert aber vor allem auf Landerebene merkliche Anpassungen.

" Ein Abweichen von diesem Kriterium kann gerechtfertigt werden, falls zentral vorgegebene Ziele er-
reicht oder moglicherweise auch Economies of scale erzielt werden sollen.



4.9.5 Erganzende allokative Transfers

Konsequente Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung kann eine Reihe von intragovernmenta-
len Transferzwecken bzw. Transfers Uberfliissig machen und die Notwendigkeit der Gewéhrung
von Transfers deutlich einschranken. Transfers soll vor allem ergdnzende Funktion zukommen,
wobei allokative Ziele im Mittelpunkt stehen. Damit verbleiben als Transferzwecke vor allem
Abgeltungen regionaler Spill-overs und Realisierung von Economies of Scale.

Allokative Transfers sollen stark am grundsétzlichen Ziel der Forderung des effizienten Mit-
teleinsatzes durch Nutzen von Economies of Scale sowie des Ausgleichs von positiven externen
Effekten, die von zentralortlichen Leistungen ausgehen, und tempordr an programmatischen
Schwerpunkten ausgerichtet werden. Allokative Transfers sollen méglichst gut an die zu erbrin-
genden Leistungen geknipft und damit outputorientiert gestaltet werden. Daraus wird fiir ein
reformiertes intragovernmentales Transfer-System Folgendes abzuleiten sein:

e Die bisher im Bereich der Pflichtschulen iber kostenersatzahnliche horizontale Transfers
erfolgenden Lasten-Ausgleiche innerhalb der Schulsprengel sollten beibehalten sowie durch
- partielle - Ausweitung der Schulsprengel (etwa lber die Bundeslandergrenzen hinweg)
und durch andere Kooperationsformen die Abstimmung der Angebote zwischen Schulen
und Schulstandorten geférdert und die Abgeltung der Inanspruchnahme zwischen den je-
weils beteiligten Gebietskorperschaften ermaglicht werden.

e Ein einziger (eventuell pauschaler) Lastenausgleich sollte fur zentraldrtliche Lasten im
Kulturbereich aus einem bei den einzelnen Léndern eingerichteten Forderungsfonds fur
zentralortliche Leistungen geleistet werden, der beispielsweise je zur Halfte vom Land und
von den Gemeinden gespeist wird. Die Hohe des pauschalen Transfers wird sich auch nach
dem AusmaR der Abgeltung der zentraldrtlichen Leistungen im Rahmen der aufgabenorien-
tierten Verteilung der Mittel des Steuerverbundes richten missen.

e Zur generellen Forderung von Economies of Scale and Scope in den verschiedenen Aufga-
benbereichen von Landern und/oder Gemeinden, die bisher nicht erbracht oder zuwenig in-
terkommunal und/oder interregional abgestimmt werden, sollen standardisierte horizontale
Vereinbarungen zwischen den jeweils beteiligten Partnern dienen, mit denen die Spill-overs
langerfristig — etwa auf zehn Jahre — anteilig abgegolten werden.

Fur Aufgaben, die aus sachlichen und wirtschaftlichen Griinden in Kooperation zwischen der
zentralstaatlichen und einer subnationalen Ebene (regionale und lokale Ebene) bzw. zwischen
einer Ubergeordneten und einer dezentralen Ebene erledigt werden, waren ein Lastenausgleich
durch spezifische vertikale Transfers zu schaffen und spezifische outputorientierte Regelungen
fir Kontrakte zu entwickeln.

Ein ergénzender vertikaler Strukturausgleichs-Transfer kdnnte fiir wirtschaftsschwache Regio-
nen und damit flr relativ finanzarmere Regionen vorgesehen werden. Dieser ware aus einem
durch den Bund und/oder die Lander und/oder die Gesamtheit der Gemeinden zu dotierenden
regionalen Strukturausgleichsfonds zu leisten. Ziel des oder der (eventuell fiir GroRregionen
eingerichteten) Fonds wadre es, einen partiellen Ausgleich schwieriger raumlicher oder sozio-
Okonomischer Rahmenbedingungen, die zur Schwéachung der regionalen Finanzkraft und zu
Sonderlasten fiihren, durch Ko-Finanzierung von Entwicklungsprojekten zu bieten.

Ubergangslésungen

Das neue hier vorgeschlagene Transfersystem enthélt neben dem umverteilenden Transfer zum
Ressourcenausgleich nur wenige allokative Transfers. Dies bedeutet jedoch auch, dass die Viel-



zahl heutiger intragovernmentaler (primér vertikaler) Transfers aufgelassen werden muss. Dies

kénnte in einer Ubergangsphase in folgenden Schritten erfolgen:

1. Auflassen der Landesumlage und anderer Umlagen der Gemeinden an das Land mit Kom-
pensation durch erhéhte Anteile der Lander am Steuerverbund zu Lasten der Gemeinden.

2. Abgehen von bisherigen Vorwegabziigen, Bedarfs- und Finanzzuweisungen.

3. Klare Trennung der Verantwortlichkeit fur Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen
den L&ndern und Gemeinden — z.B. Kinderbetreuung als Gemeindeaufgabe, Fiihrung von
Pflichtschulen als Landesaufgabe.

4. Klare Regelung der Aufgabe der sozialen Sicherung (eventuell auch OPNV) als gemein-
schaftliche subnationale Aufgabe — d.h. moglichst einheitliche gesetzliche Regelung und Fi-
nanzierung bei den Léndern, dezentrale Fiihrung der mobilen Dienste, Pflegeheime auf Basis
von Normkosten auf der Gemeindeebene.

5. Reform des Gesundheitswesens, insbesondere Klarstellung der Regelungen zur Fiihrung von
Krankenanstalten inklusive Finanzierungsverantwortung als horizontale oder vertikale Ge-
meinschaftsaufgabe des Bundes und der Lander.

Eine Reform der vertikalen Transfers des sekunddren und tertidren Finanzausgleichs ware in
erster Linie durch Abtausch bei den Ertragsanteilen vorzunehmen, mittelfristig auch durch An-
passung bei den eigenen Abgaben (Modul Abgabenautonomie). In einer Ubergangsphase sollte
der Abtausch grundsatzlich aufkommensneutral fur die L&nder und die Gesamtheit der Gemein-
den erfolgen. Zu berlcksichtigen ist dabei zum Einen die unterschiedliche Dynamik bei den
bisherigen Transfers gegentber jener bei den Ertragsanteilen. Von Bedeutung ist demnach
gleichzeitig eine entsprechende nachhaltige Mittelausstattung und Finanzierungsverantwortung
in korrespondierenden Aufgabenbereichen. Zum anderen sind die l&nderweisen Unterschiede
bei den einzelnen bisherigen Transfers und die Umverteilungswirkungen auf die einzelnen Ge-
meinden zu beachten. Diese kénnen durch entsprechende Ubergangslésungen bei der horizonta-
len Verteilung der Gemeindeertragsanteile bertcksichtigt werden. Allerdings sollten diese Um-
verteilungseffekte bereits in der Ubergangsphase maglichst pauschaliert und vor allem zusam-
mengefasst fur die zahlreichen bisherigen Transfers berticksichtigt werden.

4.10 Funktionsanalysen

Ein wichtiger Teil des Reformprozesses besteht in Funktionsanalysen verschiedener Aufgaben-
bereiche. Wie Matzner (1977) bereits feststellte, sind Funktionsanalysen wichtige notwendige
Ergénzungen der Finanzausgleichspolitik. In Funktionsanalysen werden die Aufgaben-, Ausga-
ben- und Einnahmenverantwortung der verschiedenen (6ffentlichen) Kdrperschaften in einem
inhaltlichen Bereich betrachtet. Wesentlicher Bestandteil von Funktionsanalysen ist die Analyse
der Akteure (Entscheidungstréger/innen), der Transaktionen und Verflechtungen mit anderen
Ebenen und Akteuren. Derartige Analysen erbringen wichtige Rickschlisse fir die konkrete
Aufgabenerfiillung sowie fur die Einnahmen- und Ausgabenverflechtungen und bieten eine
wesentliche Grundlage fir konkrete Politikbereiche. Funktionsanalysen erscheinen insbesonde-
re in folgenden Bereichen als Grundlage fiir die Finanzausgleichsreform dringend notwendig:
Gesundheitswesen;

Offentlicher Personen-Nahverkehr;

Bildungswesen;

Pflege und Altenbetreuung;

Sozialwesen und Mindestsicherung.

AR



Die hier eingeforderten Funktionsanalysen liegen in vielen Teilaspekten und Untersuchungen
bereits vor — umso wichtiger ist es, bei der Neugestaltung der finanziellen Beziehungen auf
diese inhaltlichen Teilbereiche besonders einzugehen und die Effizienzpotenziale, die sich aus
einer veranderten Aufgabenerfiillung und anders gestalteter Finanzierung ergeben, ausschopfen
zu konnen. Bestehende Reformmodelle fiir die obigen Bereiche missen in Uberlegungen zu
inhaltlichen Reformen in den oben genannten Bereich jedenfalls beriicksichtigt werden.

4.11 Spezifikation der Module des Finanzausgleichs

Die Ausarbeitung der einzelnen Module der neuen Finanzausgleichsarchitektur (siehe

Abbildung 6) ist Bestandteil weiterfiihrender Arbeiten zur VVorbereitung der Reform. Wesentli-

che Punkte bei der Entwicklung der einzelnen Finanzausgleichsmodule sind:

e Kilarstellung der konkreten Ziele, der konomisch-rechtlichen Grundlagen,

e Operationale Umsetzung der einzelnen Systemelemente innerhalb der FA-Module,

e Berlcksichtigung der Interdependenzen zwischen FA-Modulen und der Verbindungen zu
Regelungen auBerhalb des Finanzausgleichs (etwa auf Basis von Funktionsanalysen),

e Gegenuberstellung der Ziele, der Gestaltungsmerkmale und der Wirkungen neuer FA-
Module im Vergleich zu jenen der korrespondierenden bisherigen Regelungen.

4.12 Evaluierung

Evaluierungsmafnahmen stellen ein bedeutendes strategisches Element des Reformprozesses
dar und wéren als integriertes ,,Modul* im neuen Finanzausgleichssystem vorzusehen. Evaluie-
rungen sind dabei in zwei Bereichen wesentlich:

1. Evaluierung des Reformprozesses: Der Reformprozess selbst muss laufend evaluiert wer-
den, um mogliche Schwachstellen der Reformmalinahmen rechtzeitig erkennen und ent-
sprechend gegensteuern zu kénnen und um die allokativen und distributiven Wirkungen der
MaRnahmen im Vergleich zu den bisherigen Umverteilungsmassen einschatzen zu kénnen.
Dies bildet auch eine Grundlage fiir die Dimensionierung von Ubergangsldsungen (z.B.
Hérteausgleich). Wichtig bei derartigen Evaluierungen ist, dass die Zielsetzungen und die
Konsequenzen, die aus Evaluierungen gezogen werden kénnen oder sollen, in abstrakter
Form vor Beginn des Prozesses klar gemacht werden. Wesentlich ist dabei auch, dass die
Auswirkungen der Reform nicht nur an den unmittelbaren finanziellen Effekten (Gewinner
und Verlierer im Vergleich zur derzeitigen Mittelzuteilung) bemessen werden, sondern auch
die (mittel- und langerfristigen) Perspektiven bei geénderter Eigenverantwortlichkeit und
Autonomie und gednderten Rahmenbedingungen in eine Beurteilung einbezogen werden.

2. Evaluierung der Wirkungen des Finanzausgleichs: RegelmaRige, gesetzlich festgelegte Eva-
luierungen der allokativen und distributiven Wirkungen des Finanzausgleichs schaffen die
Informationsgrundlagen fur eine Beurteilung der Gesamtwirkungen des Finanzausgleichs
(Abgaben und Transfers zwischen den Gebietskdrperschaften). Wie in den Teilberichten zu
den Modulen 2 bis 4 deutlich wird, sind die allokativen und distributiven Wirkungen des
Finanzausgleichs in ihrer Gesamtheit derzeit nicht ausreichend bekannt. Gerade aber die
Kenntnis dieser Wirkungen ist eine wesentliche Voraussetzung dafiir, dass finanzpolitische
Entscheidungstrdger/innen effiziente und auch den eigenen politischen Vorstellungen ent-
sprechende Entscheidungen uber politische Programme und deren Finanzierung treffen



kdnnen. Wesentlich wére demnach, die FAG-Evaluierungsberichte auch dem Gesetzgeber
vorzulegen, um die Informationsbasis und das Bewusstsein Uber die 6konomischen und so-
zialen Wirkungen von Gesetzesvorschlagen und —beschlissen, die die Mittelverteilung und
—verwendung im 6ffentlichen Sektor bertihren, zu verbreitern und zu schérfen.

Die in dieser Studie dargestellten Einschatzungen zum Reformbedarf und die Ausfuhrungen zu
wesentlichen Elementen einer Reformstrategie sind als Grundlage fir eine vertiefte wissen-
schaftliche, verwaltungspraktische und finanzpolitische Diskussion einer grundlegenden Re-
form des osterreichischen Finanzausgleichs zu verstehen.
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