ZENTRUM FUR
VERWALTUNGS
FORSCHUNG

Der aufgabenorientierte
Gemeinde-
Finanzausgleich

Diskussionspapier zum Osterreichischen Stadtetag 2011
Arbeitskreis Aufgabenorientierung im Finanzausgleich

verfasst von
Karoline Mitterer

KDz
Zentrum fur Verwaltungsforschung

Guglgasse 13 - A-1110 Wien
T: +43 1892 34 92-0 - F: -20
institut@kdz.or.at - www.kdz.or.at






INHALT (==

Inhaltsverzeichnis

| LT RN gTo 1 =To T o Lo 1= PR 4
1 Reformbedarf des Finanzausgleichsgesetzes. ..., 4
2 BegriffoeStimmMUNGEN ....... e 7
3 Kriterien der Aufgabenorientierung im Finanzausgleich ausgewahlter Staaten ........ 10

Il Vorschlag fir einen aufgabenorientierten Finanzausgleich ...............ccccco, 14
1 Grundelemente eines aufgabenorientierten Finanzausgleichs..............ccccceviieene 14
2 T = (o [ ([T U] T TR 17
3 Aufgabenorientierte Indikatoren im Topf 2 ........ooovvviiiiiiiiiiii 22

1l SChIUSSTOIGEIUNGEN .o e e e e s e e e e e s e neeeaees 25

29.04.11

3



4
29.04.11

GRUNDLEGENDES

I Grundlegendes

Neben der Starkung der Gemeinden mit eigenen Steuern und der Entflechtung der sehr
zahlreichen Transfers und gemischten Kompetenzbeziehungen ist die Einfihrung der
Aufgabenorientierung in der Mittelverteilung die dritte wichtige Saule einer
Finanzausgleichsreform in Osterreich.

Der Arbeitskreis ,Aufgabenorientierung im Finanzausgleich“ am Osterreichischen Stadtetag 2011
beschaftigt sich schwerpunktmalfig mit dem Thema der Aufgabenorientierung. Dieses
Diskussionspapier soll einen kompakten Uberblick (iber den aktuellen Reformbedarf des
Finanzausgleichs und die grundlegenden Begriffsbestimmungen und Entwicklungen zur
Aufgabenorientierung geben sowie ein vom KDZ fiir den Osterreichischen Stadtebund
entwickeltes Reformmodell zur verstarkten Aufgabenorientierung im Osterreichischen
Finanzausgleich im engeren Sinn vorstellen.

1 Reformbedarf des Finanzausgleichsgesetzes
Abgestufter Bevolkerungsschlissel ist weitgehend ausgehohlt

Die einzelnen Finanzausgleichsgesetze (FAG) der letzten Jahre und Jahrzehnte bewirkten eine
zunehmende Aushéhlung einer mit dem abgestuften Bevolkerungsschlissel intendierten
Mittelverteilung mit Bezug zu den Gemeindeaufgaben.

Im Finanzausgleichsgesetz 2008 ist ab dem Jahr 2011 eine Defacto-Aufhebung der untersten
Stufe des abgestuften Bevolkerungsschliissels vorgesehen, wodurch deutliche Zugewinne von
Finanzmitteln bei den Gemeinden bis 10.000 Einwohnerlnnen (EW) zu erwarten sind. So wird die
unterste Stufe des abgestuften Bevolkerungsschlissels (Gemeinden bis 10.000 EW) vom Faktor
1 %2 auf den Faktor 1,65 (approximiert) angehoben, womit diese Gemeinden mit den Gemeinden
der Stufe von 10.001 bis 20.000 EW (Faktor 1 %) gleichgestellt werden. Die Aufwertung der
Gemeinden bis 10.000 EW bedeutet eine deutliche Mittelumverteilung von den gréReren Stadten
Uber 20.000 EW zu den mittleren und kleineren Gemeinden.

Neben dem abgestuften Bevdlkerungsschliissel wirken sich auch zahlreiche weitere
Regelungen im Finanzausgleichsgesetz auf die Verteilungswirkung aus

Das Finanzausgleichsgesetz ist ein Uber viele Jahrzehnte gewachsenes Regelgebilde, welches
neben der Verteilung der Gemeinde-Ertragsanteile nach dem abgestuften Bevoélkerungsschlissel
noch zahlreiche weitere Regelungen beinhaltet. Zu nennen sind hier beispielsweise die
Ausgleichszahlungen fiir die Getranke- und Werbesteuer oder der Ausgleich fiir die Abschaffung
der Selbsttragerschaft. Hinzu kommen mehrere Finanzzuweisungen und Zuschisse,
beispielsweise fiir den Offentlichen Personennahverkehr, zur Aufrechterhaltung und
Wiederherstellung des Gleichgewichts des Haushalts, Férderung von Gemeindefusionen und
-kooperationen, Férderung von Gemeinden tber 10.000 EW (mit 16 Mio. Euro) oder Zuschisse
fur Theater.
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Die im Laufe der Jahrzehnte entstandenen Regelungen fihren dazu, dass es sich beim
Finanzausgleichsgesetz um ein sehr komplexes Regelwerk handelt, welches eher die
Verhandlungsergebnisse der letzten Jahrzehnte als die Ressourcenerfordernisse der Gemeinden
mit ihren sehr unterschiedlichen Rahmenbedingungen widerspiegelt.

Geringe Auspragung aufgabenorientierter Elemente

Das fir die Verteilung der Ertragsanteile der Gemeinden an gemeinschaftlichen Bundesabgaben
in Osterreich hauptsachlich verwendete Verteilungskriterium ist die relativ leicht feststellbare
Einwohnerzahl sowie der abgestufte Bevolkerungsschlissel.

Dennoch wurden mit dem FAG 2008 erstmalig auch Elemente einer Aufgabenorientierung
verankert, wenn auch in nur sehr geringem Ausmal}. Man denke hier insbesondere an die
Berticksichtigung des Klimaschutzes, MalRnahmen im Bereich der sozialen Sicherung, der 24h-
Pflege und der Kinderbetreuung. So wurde beispielsweise eine Ko-Finanzierungsregelung fur
den Ausbau der Kinderbetreuung und der Friihkindpadagogik bzw. Sprachférderung zwischen
Bund und Landern fir die Jahre bis 2010 vereinbart. Bei der 24-Stunden-Pflege wurde der
jahrliche Lander- und Gemeindeanteil auf 16 Mio. Euro und bei der Mindestsicherung auf 50 Mio.
Euro begrenzt.

Reformen hinsichtlich der Zuordnung von Aufgaben auf die Ebenen der Gebietskdrperschaften
sind hingegen ausgeblieben. Aufgabenorientierung beinhaltet jedoch auch die Berlcksichtigung
von sozio-demografischen und regionalen sowie topografischen Faktoren. Hinzu kommen die
besonderen Lasten der Stadte aufgrund ihrer zentral6rtlichen Funktion. Diese genannten
Faktoren bleiben im derzeitigen Finanzausgleichsgesetz weitgehend unberiicksichtigt.

Insbesondere die derzeitigen demografischen Trends — héhere Lebenserwartung, geringe
Geburtenrate, hohe Binnenwanderung, regional unterschiedliche internationale Zuwanderungen
— wirken sich auch auf die Ausgabenerfordernisse der Gemeinden aus. So bedeutet etwa das
Schrumpfen der Bevolkerung im Bereich der Infrastruktur — zumindest mittelfristig — nicht einen
reduzierten, sondern einen tendenziell steigenden Pro-Kopf-Ausgabenbedarf. Ebenso bedeuten
sinkende Einwohnerzahlen rasch sinkende Einnahmen. Stark wachsende Gemeinden hingegen
weisen starke Ausbauerfordernisse in der Infrastruktur auf, wobei die hdheren Kosten meist die
zusatzlichen Ertragsanteile Ubersteigen.

Aufgabenorientierung im internationalen Trend

In verschiedenen Staaten ist die Gemeindefinanzierung tendenziell immer mehr auf den
Ausgleich von Lasten aus unterschiedlichen Aufgabenstellungen und aus einem wegen
unterschiedlicher Intensitat der Aufgabenerfillung bewirkten zusatzlichen Mittelbedarf
ausgerichtet worden. Man denke hier beispielsweise an den neuen kantonalen Finanzausgleich
in der Schweiz oder an die starker aufgabenorientierte Ausrichtung in Spanien, Danemark oder
Schweden.

Dabei wird erkennbar, dass zum einen die gemeindeeigenen Steuern auf den aus der
Aufgabenlage differenzierten Mittelbedarf besser ausgerichtet und zum anderen auch der
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Steuerverbund und die erganzenden Transferleistungen von Gbergeordneten Stellen mehr als
bisher aufgabenorientiert gestaltet werden kdnnen.

Sekundarer und tertiarer Finanzausgleich hoéhlen primaren Finanzausgleich aus

Die Finanzausstattung einer Gemeinde wird nicht nur durch das Finanzausgleichsgesetz
beeinflusst, welche die Einnahmen aus Ertragsanteilen und eigenen Steuern (primarer
Finanzausgleich) regelt. Zusatzlich wirken sich die Regelungen im sekundaren (insbesondere
Bedarfszuweisungen und Landesumlage) sowie im tertidren Finanzausgleich (insbesondere
Krankenanstalten- und Sozialhilfeumlage, Landesférderungen) aus und verandern die
Verteilungswirkungen, welche durch den primaren Finanzausgleich entstanden sind, betrachtlich.
So kommt es zu einer deutlichen Schwachung der finanzkraftigen Gemeinden und zu einer
starken Forderung kleiner Gemeinden.’

Eine gesamthafte Betrachtung — und eine damit verbundene Abstimmung der Regelungen der
Bundes- und Landesgesetze sowie ein Klarwerden Uber die mit den Regelungen verfolgten
priméaren Zielsetzungen — fehlt jedoch.

Aufgabenorientierung ist nur ein Element der Finanzausgleichsreform

Eine verstarkte Aufgabenorientierung im primaren Finanzausgleich stellt nur ein Reformelement
im Osterreichischen Finanzausgleichssystem dar. Daneben kénnen die Starkung der
gemeindeeigenen Steuern sowie eine Entflechtung der aulRerst vielfaltigen
Transferverflechtungen als die wichtigsten Reformfelder genannt werden.

Reformarbeitsgruppe zum aufgabenorientierten Finanzausgleich

Mit dem Finanzausgleichsgesetz 2008 wurde die Einrichtung einer Arbeitsgruppe beschlossen,
welche die Erarbeitung von Reformvorschlagen zum Finanzausgleich — insbesondere auch
hinsichtlich einer verstarkten Aufgabenorientierung im Finanzausgleich — als Arbeitsauftrag hat.
Die Ergebnisse der Arbeitsgruppe sollten bis zum Beginn der zweiten Etappe (2011) vorliegen.
Bis jetzt konnte sich die politische Ebene jedoch noch nicht auf einen gemeinsam formulierten
Arbeitsauftrag einigen, weshalb das Bundesministerium flr Finanzen Studien an die fihrenden
wissenschaftlichen Institutionen (IHS, KDZ, TU-Wien, WIFO) vergab, um Reformoptionen zum
Finanzausgleich zu erarbeiten.

Mit Ende 2010 wurden die Ergebnisse von vier Studien verdéffentlicht:

a Reformoptionen und Reformstrategien

a Transfers und Kostentragung

a Gemeindestruktur und Gemeindekooperation
(N Verstarkte Aufgabenorientierung

Die Studie ,Abgabenautonomie” von Prof. Achatz ist noch nicht fertiggestellt.

" Siehe hierzu Biwald et.al.: Transfers und Kostentragung, 2010, S. 56.
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2 Begriffbestimmungen
Finanzausgleichsreform allgemein

Transfers — welche auch die Ertragsanteile umfassen — stellen einen wesentlichen Bestandteil
des Gemeinde-Finanzausgleichs dar. In der Studie , Transfers und Kostentragung®, welche in
Folge der Einrichtung der Arbeitsgruppe zur grundsatzlichen Reform des Finanzausgleichs
erstellt wurde, wird dabei von folgenden vier Elementen eines modernen Finanzausgleichs
ausgegangen:

Ressourcenausgleich;

Lastenausgleich;

Abgeltung regionaler Spill-overs und Realisierung von Economies of Scale;

Zeitlich befristete Abfederung bei exogenen Schocks.

U000

Ein Ressourcenausgleich fokusiert auf den Ausgleich der unterschiedlichen finanziellen
Ausstattung der Gemeinden. Insbesondere im tertidaren Finanzausgleich mit den zahlreichen
Umlagen und Forderungen erfolgt ein Finanzkraftausgleich, um auch finanzschwachen
Gemeinden die Finanzierung der Basisaufgaben zu ermdéglichen. Durch die stark wachsende
Bedeutung von Umlagen und Férderungen in den letzten Jahren hat das Element des
Ressourcenausgleichs sehr stark an Bedeutung gewonnen.

Bei einem Lastenausgleich wird auf unterschiedliche Rahmenbedingungen der einzelnen
Gemeinden eingegangen und es werden insbesondere sozio-demografische sowie geografisch-
topografische Indikatoren bertcksichtigt. So stehen beispielsweise stark wachsende Gemeinden
anderen Herausforderungen gegentber als stagnierende oder schrumpfende Gemeinden. Auch
Faktoren wie Integration, Altersstruktur der Bevoélkerung oder die raumliche Lage einer Gemeinde
haben wesentlichen Einfluss auf die Kostenstruktur.

Weiters bedarf es der Berticksichtigung von Sonderlasten aufgrund zentral6rtlicher Funktionen
und anderer raumlicher Spill-overs, welche im Zuge des Ressourcen- und Lastenausgleichs nicht
abgedeckt werden. Dabei sollen insbesondere ,Kosten- und Qualitatsvorteile durch die
Mitversorgung von Bevolkerung und Wirtschaft benachbarter (....) Gemeinden ausgeldst und/oder
magliche suboptimale Angebotslagen vermieden und last but not least Anreize flr deren
Bereitstellung geboten werden.” Die Realisierung eines solchen Transfers erfolgt im Rahmen
eines interkommunalen Finanzausgleichs, wie dies beispielsweise bereits jetzt bei Pflichtschul-
oder Musikschulverbanden zwischen den Gemeinden geschieht.

Daneben sollte auch eine zeitlich befristete Abfederung von nicht verschuldeten Problemlagen —
im Sinne einer Versicherung gegen exogene Schocks — gegeben sein. Man denke hier an
schwierige raumliche oder sozio-6konomische Rahmenbedingungen, wie beispielsweise
tiefgreifende Strukturanderungen (z.B. Rickgang der landwirtschaftlichen Produktion in Rand-
und Berggebieten, ehemalige Industriegebiete).

2 Siehe hierzu Biwald et.al.: Transfers und Kostentragung, 2010.
% Siehe Biwald et.al.: Transfers und Kostentragung, 2010, S. 105.
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In Summe zeigt sich, dass ein Lastenausgleich — welcher auf einer Aufgabenorientierung basiert
— verstarkt an Gewicht gewinnen sollte.

Zum Konzept ,Aufgabenorientierung” im Finanzausgleich

Aufgabenorientierung kann immer nur einer unter mehreren Faktoren bei der Konkretisierung
eines Finanzausgleichssystems sein. Im Kontext des Finanzausgleichs im engeren Sinn kann
zwischen zwei grundsatzlich verschiedenen Konzepten*, namlich einem wirtschafts-
ffinanzpolitisch bestimmten Konzept und einem analytischen auf Standardkosten basierenden
Konzept, unterschieden werden.

Die wirtschafts-/finanzpolitisch bestimmten Konzepte gehen von sich andernden
wirtschaftspolitischen Prioritdten und/oder von zusatzlichen Aufgaben, weiters auch von
.externen Megatrends* und daraus erforderlichen neuen Schwerpunkten der Ausgaben
subzentraler Gebietskorperschaften, aus. Hier dienen ,StellvertretergroRen als Indikatoren fur
die Mittelverteilung — wie beispielsweise die Anzahl von Kindern einer gewissen Altersgruppe
oder die Siedlungsdichte. Hier besteht daher kein direkter Zusammenhang zwischen den
Indikatoren und der konkreten Aufgabenerfillung.

Dem gegenlber orientieren sich analytische Konzepte verstarkt an konkreten, einzelnen
Aufgabenstellungen und der Analyse von ausgabenverursachenden Indikatoren. Hier erfolgt
daher eine Abgeltung der Leistungen mittels Kostensatzen.

Gleichgewicht von Ressourcen- und Finanzkraftausgleich

Zu beachten ist, dass Aufgabenorientierung in der Regel auf der Seite der Ausgaben, also der
Lasten der Aufgabenerfiillung, ansetzt. Davon zu unterscheiden sind Konzepte, die auf
unterschiedliche Einnahmen durch die Wahl von speziellen Steuerquellen setzen bzw. die auf
den Ausgleich von als zu hoch empfundenen ,Finanzkraft“-Unterschieden gerichtet sind. So wird
beispielsweise im italienischen und im schwedischen Regions- und Gemeinde-Finanzausgleich
sowie im Neuen kantonalen Finanzausgleich der Schweiz zwischen ,income equalisation“ und
»cost equalisation” unterschieden.®

Wahrend der 6sterreichische Finanzausgleich gentigend Instrumente zur Korrektur einer durch
die Steuereinnahmen bewirkten unterschiedlichen Finanzausstattung (,Finanzkraft“) der
subzentralen Gebietskdrperschaften kennt, wird die Orientierung an mafigeblichen Kriterien,
welche etwa aufgabenspezifische Umstande und strukturell bedingte Ausgabenunterschiede
widerspiegeln, vernachlassigt.

* Siehe hierzu Bauer u. Mitterer: Kriterien fiir einen aufgabenorientierten Gemeinde-Finanzausgleich, 2009, S. 17 ff.
% Vgl. Brosio et al: Reform, 2003, S. 166; Tingvall: Local Government financial equalisation, 2007, S. 7 sowie Frey: Regionalpolitik, 2005, S. 129.
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Notwendigkeit einer Aufgabenorientierung

Immer wieder wird die Frage gestellt, inwiefern neben einem Ressourcenausgleich auch ein
Lastenausgleich notwendig ist. Es wird dabei insbesondere auf die ohnehin bessere finanzielle
Ausstattung finanzkraftiger Gemeinden hingewiesen und beispielsweise demografische
Unterschiede als nicht bedeutend eingeschatzt.

Hierzu soll auf mehrere Faktoren verwiesen werden:®

Welche Aufgaben werden einzelnen Gebietskdrperschaften zugewiesen?
Durchschnittliche GroéRRe der betrachteten Gebietskorperschaften?

GréRe des Landes und der Diversitat innerhalb des Landes?
Unterschiede zwischen Stadt- und Landregionen?

Sozio-6konomische, demografische und topografische Unterschiede?

oo00doo

Dabei ist davon auszugehen, dass ein Lastenausgleich dann sinnvoll ist, wenn die Unterschiede
zwischen den Gebietskdrperschaften stark variieren. In der Studie ,Verstarkte
Aufgabenorientierung® von Bauer et.al.” wurde untersucht, inwiefern sich die Pro-Kopf-Ausgaben
einzelner Gemeinden nach GréfRenklassen voneinander unterscheiden und zahlreiche
Aufgabenbereiche identifiziert, in welchen eine aufgabenorientierte Verteilung méglich ware. Hier
zu nennen sind insbesondere die Bereiche Hoheitsverwaltung/allgemeine Verwaltung, Bildung,
Kultur, Soziale Sicherung, Kinderbetreuung, Gesundheit, technische Infrastruktur sowie
Betriebe/Unternehmungen.

Eine weitere Studie zur Aufgabenorientierung der Gemeinden (ohne Wien) haben Brdthaler et al.
im Auftrag des Osterreichischen Stadtebundes bereits im Jahr 2002 erarbeitet. Auch hier wurde
der Frage nachgegangen, ob sich signifikante aufgabenbezogene Unterschiede in den Ausgaben
sowie hinsichtlich der Nettofinanzierungserfordernisse (funktionsspezifische Ausgaben minus
funktionsspezifische Einnahmen), der Gemeinden verschiedener Grofienklassen empirisch
feststellen lassen. Die Studie ist durch einen neuerlichen Auftrag des Osterreichischen
Stadtebundes im Jahr 2007 aktualisiert worden.®

Dabei erfolgte eine Unterteilung der Aufgaben der Gemeinden in die folgenden Bereiche:

a Basisaufgaben (Pflichtaufgaben im eigenen und Ubertragenen Wirkungsbereich),
a ballungsraumspezifische Aufgaben (aufgrund hoher Bevélkerungs- und Siedlungsdichte),
(. zentral6rtliche Aufgaben (kommunale Leistungen, welche auch von Blrgerlnnen anderer

Gemeinden genutzt werden)

Zentrales Ergebnis der Untersuchung ist dabei, dass sowohl die Nettofinanzierungserfordernisse
der Basisaufgaben als auch der ballungsraumspezifischen und zentralortlichen Aufgaben mit der
Einwohnergrole signifikant steigen.

® Siehe hierzu Bauer et.al.: Verstarkte Aufgabenorientierung, 2010.
Siehe hierzu Bauer et.al.: Verstarkte Aufgabenorientierung, 2010.
Siehe hierzu die Studie: Brothaler: Aufgabenspezifische Gemeindefinanzierung, 2007.
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Abbildung 1: Laufende Nettofinanzierungserfordernisse der Gemeinden ohne Wien nach
GréRenklassen und Aufgabentypen im Jahr 2005 in Euro pro Kopf
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Quelle: Brothaler et.al., 2007, S. 4.

3 Kriterien der Aufgabenorientierung im Finanzausgleich ausgewahlter
Staaten

Bereits in mehreren européischen Landern erfolgt die (zumindest teilweise)
Finanzmittelverteilung im Finanzausgleich anhand von aufgabenorientierten Kriterien und
Indikatoren.® Generell konnten dabei die identifizierten und teils langjahrig bewahrten Kriterien,
die einen Aufgabenbezug herstellen, vier verschiedenen Kategorien zugeordnet werden:

Q Demografische Kriterien,

a Sozio-6konomische Kriterien,

a Geografisch-topografische Kriterien,

(] Zentral6rtliche Funktionen.

Das Gewicht, welches den einzelnen Kriterien bzw. den verwendeten Indikatoren zukommt, ist
allerdings ziemlich unterschiedlich, meist bekommt das Kriterium der Einwohnerzahl die gréfite
Gewichtung.

® Nahere Ausfiihrungen hierzu siehe beispielsweise Bauer u. Mitterer: Aufgabenorientierung im Finanzausgleich, 2008.;
Bauer et.al.: Verstarkte Aufgabenorientierung, 2010.
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Nachfolgend werden einige Beispiele kurz dargestellt. Dabei wird nicht das gesamte
Finanzausgleichsmodell, sondern nur die Elemente der Aufgabenorientierung dargestellt.

Der Schweizer kantonale Lastenausgleich

Der neue Schweizer Finanzausgleich ist seit 1.1.2008 in Kraft und bezweckt einerseits den
tendenziellen Ausgleich kantonaler Unterschiede, andererseits die Steigerung der Effizienz. Die
Reform des Finanzausgleichs ging dabei Hand in Hand mit einer Reorganisation der
Aufgabenverteilung zwischen dem Bund und den Kantonen sowie mit einer Reform der
Mischfinanzierung (durch eine Finanzierungsentflechtung). Zwei wesentliche Elmente des
Schweizer Finanzausgleichs sind der Lasten- und der Ressourcenausgleich, wobei ersterer mit
einer Aufgabenorientierung einhergeht. Die Aufgabenorientierung erfolgt nach klar definierten
Indikatoren, welche die verstarkten Aufgabenlasten der strukturell benachteiligten Gebiete
widerspiegeln soll.

Der Lastenausgleich erfolgt durch zwei verschiedene Instrumente. Zum einen gibt es den
geografisch-topografischen Lastenausgleich, welcher Gebirgskantone sowie dinn besiedelte
Kantone entschadigt; zum anderen werden im Rahmen des soziodemografischen
Lastenausgleichs die héheren Ausgaben der stark verstadterten Kantone beriicksichtigt.

Fasst man diese Regelungen zusammen, sind — ohne Bericksichtigung des jeweiligen
Gewichtes — folgende Kriterien des interkantonalen Lastenausgleichs der Schweiz gegeben, mit
denen einzelne aufgabenbezogene Aspekte berlicksichtigt werden:

e Einwohnerzahl

Integrationslasten (Anzahl der Auslanderinnen mit einer Aufenthaltsdauer von maximal zwolf
Jahren)

Lasten der Altenbetreuung (Anzahl der hochbetagten Personen)

Armut (Anzahl der Bezieherlnnen von Sozialhilfe)

Bevdlkerungsdichte (unterdurchschnittliche und tiberdurchschnittliche Siedlungsdichte),
Beschaftigungsquote im Kanton

Berggebiet (Einwohnerinnen in Gemeinden Uber 800 m Seehéhe und mittlere Hohe und
Steilheit der produktiven Flachen)

Aufgabenorientierung bei der Finanzierung der , Autonomen Regionen* Spaniens *

In Spanien besteht eine Regelung der Aufgabenfinanzierung seit dem Jahr 2002. Darin werden
die Einnahmenquellen der autonomen Regionen mit Bezug auf die Kompetenzverteilung und die
jeweiligen Lasten der Aufgabenerfillung bestimmt, wobei drei gro3e Ausgabenbereiche
unterschieden werden. Es sind dies die Ausgaben fiir ,Aufgaben in geteilter Verantwortung®, die
Ausgaben fur den Gesundheitsbereich und die Ausgaben fiir die sozialen Dienste und
Einrichtungen.

"% Siehe hierzu Bosch Roca u. Suarez Pandiello: Territorial financing in Spain, 2008, S. 395 ff.
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Die Mittel fir den Bereich der ,Aufgaben in geteilter Verantwortung“ werden im Weg von drei
Fonds bereitgestellt: Basisfonds, Ausgleichsfonds fiir diinn besiedelte Gebiete, Ausgleichsfonds
fur strukturschwache Gebiete. Der Basisfonds ist fur die laufenden Ausgaben bestimmt. Die Mittel
werden hierbei zu 94 Prozent auf Basis der Einwohnerzahl verteilt, zu 4,2 Prozent nach der
Gebietsflache, zu 1,2 Prozent nach der Bevolkerungsdichte und zu 0,6 Prozent ausschlief3lich
auf die Inseln.

Zur Bedeckung des Bereichs der Ausgaben fiir die Agenden im Gesundheitsbereich der
autonomen Regionen sind zwei Fonds vorgesehen — ein allgemeiner Gesundheits-Fonds und ein
Unterstitzungsfonds fir die Lasten aus zeitweiser Behinderung. Die Mittel des allgemeinen
Fonds werden zu 75 Prozent nach der Zahl der versorgten Personen, zu 24,5 Prozent nach dem
Ausmal der alteren Personen (=65 Jahre) und zu 0,5 Prozent nach der Insellage verteilt. Der
zweite Fonds wird nach der Zahl der betreuten Personen verteilt.

Diese knappe Darstellung der aufgabenorientierten Finanzierung der Autonomen
Gemeinschaften Spaniens zeigt folgende Kriterien, mit denen strukturelle Lasten der
Aufgabenerfiillung beriicksichtigt werden:

Einwohnerzahl

Lasten der Altenbetreuung (Anteil der Bevolkerung alter als 65 Jahre)
Gesundheitsversorgung (Zahl der erfassten und versorgten Einwohnerinnen)
unterdurchschnittliche Wirtschaftskraft (regionales BIP pro Einwohnerin)
Flache der Autonomen Region

Insellage

geringe Siedlungsdichte

Zahl der zeitweise behinderten Personen

Der Lastenausgleich im danischen Finanzausgleich

Einer Analyse von J. N. Mau Pedersen™ iiber die Gemeindefinanzierung in Danemark folgend
werden fur den Lastenausgleich verschiedene objektive Kriterien bzw. Indikatoren verwendet, die
sich als relevante Bestimmungsfaktoren fur die HOhe der Gemeindeausgaben erwiesen haben.
Das verwendete Modell des Lastenausgleichs sieht drei Instrumente vor, wobei in Danemark der
Ausgleich nur partiell erfolgt:

a Ein Basiszuschuss, der jeder Gemeinde unabhangig von ihrer Gré3e und von anderen
strukturellen Gegebenheiten zusteht. Der Basiszuschuss betragt eine fixe Summe. Da
dieser Zuschuss als Fixbetrag an jede Gemeinde geleistet wird, erfolgt damit eine
Begunstigung der kleinen, diinn besiedelten Gemeinden (entspricht einer Art eines
Lastenausgleichs).

a Ein Zuschuss zur teilweisen Bericksichtigung von Ausgaben, die durch die Altersstruktur
der Gemeindeeinwohnerlnnen bedingt sind. Der Zuschuss wird auf Grundlage des
Altersprofils der Gebietskérperschaft und den jeweiligen Altersgruppen zugeordneten
gesamten Ausgaben bestimmt. Zur Berechnung werden Standardkosten herangezogen.

" Vgl. Pedersen: Challenges of the Danish Fiscal Equalization Scheme, 2003, S. 134 ff.




GRUNDLEGENDES
d Ein Lastenausgleich fiir Ausgaben, die aufgrund der ,Sozialstruktur® erforderlich werden;

Diese sozialstrukturbedingten Lasten werden ebenfalls Uber Standardkosten und einem
fur jede Gemeinde berechneten ,Sozialen Index“ bestimmt. Dieser Index wird nach einem
fest-gelegten Schema berechnet, welches eine Gewichtung verschiedener
Belastungsindikatoren vornimmt und einen einzelnen kumulativen ,Belastungsindex* fur
jede Gemeinde ergibt.

Zu den verwendeten Kriterien fir den interkommunalen Lastenausgleich in Danemark zahlen:

e Bevdlkerungszahl

o Altersstruktur der Bevolkerung (Anteile der einzelnen Altersgruppen)

e Sozialindex (Anzahl Kinder alleinerziehender Elternteile, Wohnsitz-Kriterium, Anteil der
Mietwohnungen, Anzahl Arbeitslose zwischen 20 und 59 Jahren, Anzahl Staatsbirgerinnen
aus Drittlandern, Anzahl der 25-49-Jahrigen ohne Ausbildung, Anzahl der Einwohnerlnnen in
,sozial schwer belasteten Gebieten®)

¢ zentralértliche Funktion (Metropol-Region Kopenhagen)

e Siedlungsstruktur (diinn besiedelte Kleingemeinden)

Der Lastenausgleich im schwedischen Finanzausgleich

Der Gemeinde-Finanzausgleich in Schweden besteht aus flinf Elementen: Einnahmenausgleich,
Lastenausgleich, Strukturzuschuss, Ubergangszuschuss und Anpassungs-Abgabe.

Im Zuge des Lastenausgleichs werden ,strukturspezifische Standardkosten® fiir einzelne
Aufgaben (Leistungen) ermittelt, welche dem nationalen Durchschnitt gegentibergestellt werden;
strukturbedingte héhere Lasten werden ausgeglichen, unterdurchschnittliche Lasten werden
»=abgeschopft®, in dem die beglinstigten Gemeinden eine Transferzahlung an den
Lastenausgleichsfonds leisten.

Im interkommunalen Lastenausgleich in Schweden werden dabei folgende Kriterien verwendet:

o Altersstruktur der Bevolkerung (Anteile der einzelnen Altersgruppen)

¢ die sozio-6konomischen Strukturen in den einzelnen Gemeinden (Auslanderanteil, Kinder in
Alleinerzieherhaushalten, Arbeitslose, Arbeitskrafte ohne Weiterbildung, soziale Problem-
gebiete)

e Bevolkerungsdichte

e Siedlungsstruktur (diinn besiedelte landliche Gemeinden, Stadtstrukturen fir den 6ffentlichen
Verkehr)

o Arbeitspendlerinnen

¢ hochrangige zentrale Orte (metropolitan cities)

NUO>=
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VORSCHLAG FUR EINEN AUFGABENORIENTIERTEN FINANZAUSGLEICH

Il Vorschlag fur einen aufgabenorientierten
Finanzausgleich

Das KDZ hat im Auftrag des Osterreichischen Stadtebundes einen Vorschlag zu einer stéarker
aufgabenorientierten Verteilung der Finanzmittel im Finanzausgleich im engeren Sinn erarbeitet,
welcher nachfolgend dargestellt wird.” Ziel dabei war insbesondere:

a Auseinandersetzung mit verschiedenen Konzepten der Aufgabenorientierung im
internationalen Kontext;

(] Identifikation mdglicher aufgabenorientierter Indikatoren, welche zum Lastenausgleich
beitragen;

d Konzipierung eines Modells der Aufgabenorientierung zur Verteilung der Ertragsanteile
der Gemeinden;

a Herausarbeiten weiterer Schritte zur Konkretisierung der Aufgabenorientierung im

Finanzausgleich.

1 Grundelemente eines aufgabenorientierten Finanzausgleichs

Nachfolgend wird das Modell fiir einen aufgabenorientierten Finanzausgleich in Osterreich
vorgestellt. Dabei werden zuerst die Grundannahmen zum Modell behandelt und danach wird auf
die drei Mitteltdpfe sowie deren Dotierung eingegangen.

1.1 Grundlagen

Auf Basis der bisher dargelegten Argumentarien zeigt sich, dass neben der Berlicksichtigung der
Einwohnerzahl als wesentliches Verteilungskriterium, eine verstarkte Integration von
aufgabenorientierten Elementen im Finanzausgleich im engeren Sinn (daher geman
Finanzausgleichsgesetz) sinnvoll ist. Dabei wird dem Argument gefolgt, dass es derzeit
bedeutende Unterschiede in der Aufgabenwahrnehmung zwischen den einzelnen Gemeinden
gibt, welche auch verschiedene Finanzlasten nach sich ziehen. Insbesondere die
GemeindegréRe und das damit verbundene Mal an zentraldrtlichen Funktionen sowie die sozio-
demografischen und geografisch-topografischen Rahmenbedingungen variieren je nach
Gemeinde stark. Eine verstarkte Aufgabenorientierung soll diese unterschiedliche Aufgabenlast
berlcksichtigen.

Der hier vorzustellende Vorschlag geht davon aus, dass keine detaillierte Bezugnahme auf
einzelne Leistungen (Produkte) einer Gemeinde erfolgen kann, da generell anzuwendende
Regeln des Finanzausgleichs im engeren Sinn gesucht werden. Weiters soll im Sinn einer
effizienten Verwaltung der Vollzug eines starker aufgabenorientierten FAG méglichst wenig
Transaktionskosten verursachen. Daher soll/kann nur eine vereinfachte und generalisierende
Form des Aufgabenbezugs, der auch leicht ermittelbar und verstandlich ist, geleistet werden.

"2 Siehe hierzu die nicht verdffentlichte Studie Bauer u. Mitterer: Kriterien flir einen aufgabenorientierten Gemeinde-Finanzausgleich, 2009;
Aktualisierung der Studie 2009. Die Studie wurde im Auftrag des Osterreichischen Stadtebundes erstellt.

14
20.04.11



g
|
NUO>=

VORSCHLAG FUR EINEN AUFGABENORIENTIERTEN FINANZAUSGLEICH

Es wird im Folgenden eine starker aufgabenorientierte Verteilung der Gemeindemittel aus dem
Steuerverbund, das sind die Einnahmen aus Ertragsanteilen aus gemeinschaftlichen
Bundesabgaben, behandelt. Andere Elemente der Gemeindefinanzierung und damit
verbundenen Reformerfordernissen (insbesondere Transferentflechtung mit den Landern,
Starkung der eigenen Steuern) bleiben in diesem Vorschlag ausgeklammert.

1.2 Drei Grundpfeiler einer neuen Verteilung der Ertragsanteile

Insgesamt schlagt das KDZ die Konzipierung eines aufgabenorientierten Finanzausgleichs nach
den folgenden drei ,, Tépfen® vor.

Tabelle 1: Mitteltépfe im aufgabenorientierten Finanzausgleich

Mitteltdpfe Pauschalbetrag bzw. Kriterium abzudeckende Aufgaben
Topf 1 - Basisaufgaben Pauschalbetrag pro Einwohnerin einheitliche Basisfinanzierung fur
(Pflicht)aufgaben + Daseinsvorsorge
Topf 2 - sozio-demografisch und Bevolkerungsentwicklung, Basisfinanzierung unter
geografisch-topografisch bestimmte Kinderbetreuungs- und Beruicksichtigung strukturbedingter
Aufgabenlasten Integrationslasten, Soziallasten, Belastungen in den Bereichen Soziales,
geografisch-topografische Lasten Schulen, Kinderbetreuung, Migration,
Infrastruktur
Topf 3 - Lasten aus der zentral6rtlichen |alternativ: strukturbedingte Belastungen durch die
Funktion Zentralortlichkeit zentraldrtliche Funktion und die
entgangene Kommunalsteuer Auftragsverwaltung
Pauschalbetrag pro Einwohnerln fur
Hauptstadtfunktion und Statutarstadte

Quelle: Bauer u. Mitterer: Kriterien fiir einen aufgabenorientierten Gemeinde-Finanzausgleich, 2009, S. 44.;
Mitterer: eigene Darstellung 2011.

Topf 1 — Basisaufgaben

Grundsatzlich soll ein Block an Basisaufgaben zusammengefasst werden, welche aufgrund der
gesetzlichen Bestimmungen von Gemeinden im eigenen und im Ubertragenen Wirkungsbereich
wahrzunehmen sind und welche eine Erflllung einer Grundversorgung der Bevdlkerung
gewahrleisten. Beispiele fir Basisaufgaben sind allgemeine Verwaltung, allgemeinbildender
Unterricht und vorschulische Erziehung, allgemeine Einrichtungen der sozialen Wohlfahrt,
medizinische Bereichsversorgung, Bauhof, StrafRen, offentliche Infrastruktureinrichtungen wie
Wasserver- und Abwasserentsorgung.

Diese Basisaufgaben werden in der Regel steuerfinanziert und sind nach einer
finanzstatistischen Analyse mit einem pauschalen Betrag pro Einwohnerln (mit einem gewissen
Spielraum) zu finanzieren.” Klarerweise wird dieser Pauschalansatz mit dem Wachstum der
Gemeindemittel angemessen Schritt halten mussen; allenfalls kann dieser Pauschalsatz alle 4-5
Jahre im jeweiligen FAG neu festgelegt werden.

'8 Etwa im Sinn der Ergebnisse der empirischen Analyse bei Bréthaler et al.: Aufgabenorientierte Gemeindefinanzierung in Osterreich, 2002.
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Dabei ist anzumerken, dass mit den Finanzmitteln aus dem Topf 1 nicht samtliche Ausgaben im
Bereich der Basisaufgaben abgedeckt werden sollen, da auch die beiden anderen Topfe Teile
der Basisaufgaben finanzieren. Vielmehr handelt es sich hier um eine fixe — von der
Aufgabenintensitat unabhangige — Basisfinanzierung fiir samtliche Gemeinden.

Topf 2 — sozio-demografisch und geografisch-topografisch bestimmte Aufgabenlasten

Auch der Topf 2 tragt zur Basisfinanzierung bei. Wichtig ist hier jedoch, dass keine Pro-Kopf-
Verteilung, sondern eine sich an den spezifischen Aufgabenlasten orientierte Mittelverteilung
erfolgt. Beispiele flr Aufgabenbereiche mit sozio-demografisch bestimmten Aufgabenlasten
kdnnen hierbei beispielsweise sein:

Kinderbetreuung bis sechs Jahren;

Betrieb von Pflichtschulen;

Nachmittagsbetreuung / Aufterschulische Jugendbetreuung;

Altenpflege (mobil und stationar);

Soziale Hilfen und Unterstitzungen.

oo00doo

Neben den Basisaufgaben und sozio-demografisch bestimmten Aufgabenlasten werden einzelne
Aufgaben und Ausgaben einer Gemeinde auch von geografisch-topografischen
Rahmenbedingungen beeinflusst, welche insbesondere die Infrastrukturleistungen (z.B. Wege-
und StraRennetz, Abwasserbeseitigung) einer Gemeinde betreffen. Diese Lasten entstehen
insbesondere aus:

a Uberdurchschnittlicher/unterdurchschnittlicher Siedlungsdichte;

a Lasten aus einer Uberdurchschnittlichen Héhenlage.

Topf 3 — Lasten aus der zentraldrtlichen Funktion

Dieser Topf soll die Auftragsverwaltung (vor allem Bezirksverwaltungsagenden der Statutar-
stadte) sowie besondere Lasten aus der zentralortlichen Funktion abdecken.

Zentraldrtliche Leistungen sind kommunale Leistungen, ,deren Nutzeffekte die administrativen
Grenzen der Standortgemeinde in wesentlichem Ausmal? Uiberschreiten und demnach auch
Nutzniel3ern im engeren oder weiteren Umland zugute kommen.** Hierzu zahlen beispielsweise
MafRnahmen im Bildungsbereich (Bildungs- und Forschungseinrichtungen, allgemeinbildende
héhere Schulen), bei der sozialen Wohlfahrt, bei Kunst- und Kultureinrichtungen sowie bei Sport-
und Freizeiteinrichtungen (z.B. Hallenbader, Messen). Weiters fallen unter diesen Bereich auch
die Agenden der Bezirksverwaltungsbehdrden (z.B. im Bereich des Gewerberechts, der Markt-
und Veterinarpolizei) bei Statutarstadten.

' Siehe Bréthaler: Gemeindefinanzierung, 2007, S. 5.
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2 Mitteldotierung
Insgesamt wird folgende Verteilung der Tépfe angenommen. Ein Grofteil der Finanzmittel wird

Uber die Topfe 1 und 2 mit einem Anteil von je 40 Prozent verteilt. Der Topf 3 wird mit 20 Prozent
angesetzt.

Abbildung 2: Verteilung der Ertragsanteile auf die drei Topfe

20%

| Topf 1 - Basisaufgaben

0O Topf 2 - sozio-demografisch und
geografisch-topografisch bestimmte
Aufgabenlasten

0O Topf 3 - Lasten aus der
zentraldrtlichen Funktion

40%

Quelle: Bauer u. Mitterer: Kriterien fir einen aufgabenorientierten Gemeinde-Finanzausgleich, 2009, S. 45.

Die Dotierung der Topfe stellt grundsatzlich eine Annahme dar. Um ein Geflhl fur die
Grolenordnung von Aufgabentypen der Gemeinden zu erhalten, wird nachfolgend kurz auf eine
Studie nach Bréthaler et.al. ™ eingegangen. In dieser erfolgten eine Zuordnung der Aufgaben
nach Aufgabentypen sowie eine Auswertung der Pro-Kopf-Ausgaben nach Gemeindegrdfie. Den
Studienergebnissen zufolge werden fiir zentralortliche Aufgaben durchschnittlich 20 Prozent der
Ausgaben aufgewendet, fiir Basisaufgaben 73 Prozent.

Tabelle 2: Anteil der einzelnen Aufgabentypen an den laufenden Ausgaben nach
Einwohnerklassen 2005, in Prozent

Anteil an den laufenden Ausgaben in Prozent
bis 2.500 | 2.501-5.000 {5.001-10.001| 10.001- 20.001- 50.001- Durchschnitt
Aufgabentyp EW EW EW 20.000 EW | 50.000 EW | 500.000 EW | (ohne Wien)
Basisaufgaben 82 79 74 74 66 59 73
Ballungsraumspez. Aufgaben 2 3 3 6 8 17 7
Zentralortliche Aufgaben 16 18 23 20 26 24 20

Quelle: Brothaler et.al.: Gemeindefinanzierung, 2007, S. 14.

'8 Vgl. Bréthaler et.al.: Gemeindefinanzierung, 2007.
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Bei den Basisaufgaben ist zu berlicksichtigen, dass wesentliche Teile (beispielsweise der
Kinderbetreuungs- und Schulbereich) auch von sozio-demografischen Faktoren abhangen.
Deshalb wird angenommen, dass ein wesentlicher Teil der Basisaufgaben durch spezifische
Rahmenbedingungen in sozio-demografischer und geografisch-topografischer Hinsicht bestimmt
wird. Die Dotierung der Topfe 1 und 2 mit je 40 Prozent stellt aufgrund der genannten
Abgrenzungsschwierigkeiten eine Annahme dar.

Wichtig hierbei ist zu erwahnen, dass in der oben dargestellten Tabelle Wien nicht beriicksichtigt
wurde. Durch den Einbezug der Stadt Wien wirde der Anteil der zentralértlichen Aufgaben
deutlich steigen, da gerade Wien mit der Bundeshauptstadtfunktion verstarkt zentral6rtliche
Aufgaben Ubernimmt.

Grundsatzlich ist darauf hinzuweisen, dass es sich bei der hier dargestellten Dotierung der Tépfe
im Verhaltnis von 40:40:20 um einen ersten Vorschlag handelt. Eine klare Abgrenzung der drei
Topfe wird nicht mdglich sein, da insbesondere der Topf 2 mit den sozio-6konomischen und
geografisch-topografischen Faktoren als Querschnittsbereich anzusehen ist, der teilweise
Basisaufgaben, teilweise aber auch zentral6rtliche Aufgaben abdeckt. Die Wahl der drei Topfe
entspricht vielmehr einer neuen Finanzausgleichskonzeption, wobei folgende Zuordnungen zu
treffen sind:

a Topf 1 — Basisaufgaben: Dieser Topf stellt eine Basisfinanzierung und damit einen
Grol3teil der grundsatzlichen finanziellen Ausstattung einer Gemeinde sicher.
a Topf 2 — sozio-6konomische und geografische-topografische Faktoren: Auch dieser Topf

tragt zur Basisfinanzierung bei, wobei hier jedoch ein Lastenausgleich zwischen den
Gemeinden erfolgt. Jede Gemeinde erhalt Mittel aus allen Kriterienbereichen (Ausnahme
besonders hohe Seehdéhe).

a Topf 3 — zentraldrtliche Funktion: Dieser Topf kommt nur jenen Gemeinden zugute,
welche auch zentralértliche Funktionen erbringen.

2.1 Verteilung der Mittel innerhalb der Tépfe

Die Finanzmittel innerhalb der Tépfe werden Uberwiegend anhand von Pauschalbetragen (im
Topf 1) sowie nach aufgabenorientierten Indikatoren (im Topf 2) verteilt.

Die wichtigsten Verteilungsgrundlagen unterscheiden sich dabei je nach Topf:

a Im Topf 1 wird ein Pauschalbetrag je EW verteilt. Insgesamt werden hier 40 Prozent der
gesamten Ertragsanteilsmasse verteilt.
a Der Topf 2 setzt sich aus verschiedenen Kriterien zusammen, welche wiederum mit

mehreren Indikatoren gebildet werden. Die hier verwendeten Kriterien sind die
Kinderbetreuungs- und Integrationslasten, die Soziallasten, die Bevolkerungsentwicklung
sowie die geografisch-topografischen Lasten. Hinsichtlich der Gewichtung der einzelnen
Indikatoren sind noch weitere empirische Untersuchungen notwendig.

a Im Topf 3 finden sich Kriterien zur Abgeltung der Zentralértlichkeit.

Nachfolgende Tabelle 3 gibt eine Ubersicht tiber die verwendeten Indikatoren.
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Tabelle 3: Gewichtung der Tépfe und aufgabenorientierte Indikatoren

Gewichtung
Kriterium Indikatoren Verteilungsgrundlage Topfe
Topf 1 Basisaufgaben
1A Basisaufgaben | [pro Einwohnerln \ 40%

Topf 2 sozio-demografische und geografisch-topografische Aufgabenlasten

2Aa Anzahl 5-19-Jahrige

pro Person

2A Kinderbetreuungs
und
Integrationslasten

2Ab betreute Kinder mit nicht-deutscher
Muttersprache

pro betreutem Kind

2Ac betreute Kinder 0-5 Jahre

pro betreutem Kind

2B Soziallasten

2Ba Anzahl Mindestsicherung-Bezieherlnnen

pro Mindestsicherung-
Bezieherin

Funktion

Statutarstadte
.) Indikator auf Basis der entgangenen
Kommunalsteuer

0,
2Bb Anzahl uber 75-Jahrige pro Uber 75-Jahrigem 40%
2C Bevolkerungs- 5 Pauschalwerte pro
entwicklung 2Ca Bev. Entwicklung Einwohnerln - je nach Quintil
5 Pauschalwerte pro
2D geografisch- 2Da Siedlungsdichte Einwohnerln - je nach Quintil
topografische Lasten |2Db Seehéhe pro Einwohnerln im 5. Quintil
Topf 3 Lasten aus der zentral6rtlichen Funktion
alternative Varianten: alternativ:
.) Stufe der Zentralortlichkeit .) pro Einwohnerin
- .) Bundes-, Landes- und .) gemaf Schlissel
3A Zentralortliche Bezirkshauptstadtfunktion sowie e)n%gangener Kommunalsteuer 20%

Quelle: Bauer u. Mitterer: Kriterien fiir einen aufgabenorientierten Gemeinde-Finanzausgleich, 2009; Mitterer:
eigene Darstellung 2011.

Topf 1 — Basisaufgaben

Die Finanzmittel gemaR Topf 1 werden pauschal pro Einwohnerln zur Sicherstellung der
Basisaufgaben verteilt. Basierend auf dem Gesamtaufkommen der Ertragsanteile im Jahr 2009
wirde dies einen Pauschalwert von 363 Euro pro Kopf ergeben — unabhangig von der
Gemeindegrofie. Damit sind fur die Gemeinden bis 2.500 Einwohnerlnnen rund 57 Prozent, fur
die Gemeinden von 2.501 bis 10.000 Einwohnerinnen knapp 54 Prozent, fir die Gemeinden von
10.001 bis 20.000 Einwohnerinnen 45 Prozent, fliir Gemeinden von 20.001 bis 50.000
Einwohnerlnnen 38 Prozent und fir Gemeinden von 50.001 bis 500.000 Einwohnerlnnen 33
Prozent der bisher erhaltenen Ertragsanteile abgedeckt.™

Topf 2 — Sozio-demografische und geografisch-topografische Aufgabenlasten

Bei der Finanzmittelverteilung nach Indikatoren im Topf 2 wurde darauf geachtet, dass
grundsatzlich alle Gemeinden von allen Indikatoren profitieren kbnnen. Dabei wurden meist

Pauschalwerte errechnet, welche von den Gemeinden — je nach Ausmal der Aufgabenintensitat

—in Anspruch genommen werden.

'® Mitterer et.al.: Die Entwicklung der Gemeindefinanzen von 2000 bis 2009; Mitterer: eigene Berechnungen 2011.
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Dies bedeutet beispielsweise, dass je betreutem 0-5jahrigen Kind derselbe Betrag verteilt wird —
unabhangig von der GemeindegréRe oder sonstigen strukturellen Rahmenbedingungen. Umso
héher daher die betreute Kinderanzahl ist, desto mehr Finanzmittel erhalt eine Gemeinde aus
dem Indikatorentopf.

Ausnahmen von diesem Schema zeigen sich bei der Seehdhe, bei der Bevolkerungsentwicklung
und bei der Siedlungsdichte.

Bei der Seehdhe erhalten nach diesem Modell nur jene Gemeinden Finanzmittel, welche sich im
funften ,Hohen-Quintil“” befinden, daher Gber 750 Héhenmeter liegen. Die betroffenen
Gemeinden erhalten dann einen Pauschalbetrag pro Einwohnerin.

Anders verhalt es sich bei der Bevdlkerungsentwicklung sowie der Siedlungsdichte. Hier werden
aufgrund der verschiedenen strukturellen Lasten je nach Quintil® unterschiedliche Pauschalwerte
pro EW herangezogen. Zur Ermittlung der Héhe der Pauschalwerte nach Quintil bedarf es noch
entsprechender Studien.

Erste Ergebnisse hierzu bietet eine KDZ-Studie zu den Zusammenhangen zwischen Demografie

und Gemeindefinanzen.” Dabei zeigten sich unter anderem die folgenden Ergebnisse:

(] Die Pro-Kopf-Ausgaben im Infrastrukturbereich sind umso hoéher, je starker das
Bevolkerungswachstum ist.

d Die Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Erziehung, Bildung und Jugend liegen bei stark
schrumpfenden Gemeinden héher als bei den anderen Gemeinden.

a Die Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Soziales sind bei den stark schrumpfenden und
schrumpfenden Gemeinden niedriger als bei den anderen Gemeinden.

Bei der Siedlungsdichte sind keine entsprechenden Studien fiir dsterreichische Gemeinden
bekannt. Es kann jedoch davon ausgegangen werden, dass besonders hohe Pro-Kopf-Ausgaben
sowohl bei deutlich geringer als auch bei deutlich hoher Siedlungsdichte bestehen. Im Rahmen
einer Studie ware dabei insbesondere der Nettofinanzierungsaufwand fir Versorgungs- und
Entsorgungseinrichtungen und fir Stral3eninfrastruktur zu vergleichen.

Topf 3 — Lasten der zentraldrtlichen Funktion

Das Ausmal der zentral6rtlichen Lasten ist ein wichtiges Kriterium der Aufgabenorientierung. Die
Abgeltung der Lasten aus der zentral6rtlichen Funktion stellt sich derzeit jedoch am schwierigsten
dar, da die diesbezigliche Datenlage derzeit als unbefriedigend eingeschatzt werden kann.
Insofern sollen hier drei alternative Vorschlage genannt werden:

7 Samtliche Gemeinden wurden entsprechend ihrer Seehdhe sortiert. Dasjenige Fiinftel der Gemeinden, welches die hochsten Seehohen

aufweist, liegt im finften ,H6hen-Quintil*.

"® samtliche Gemeinden wurden hinsichtlich ihrer Siedlungsdichte bzw. Bevolkerungsentwicklung sortiert und in fiinf gleich groRe Teile (Quintile)
unterteilt. So befinden sich bei der Bevélkerungsdichte im Quintil 1 all jene Gemeinden, welche die starksten Bevolkerungsriickgange
aufweisen, im Quintil 5 jene Gemeinden, welche besonders starke Bevolkerungszuwéchse verzeichnen. Im Bereich der Siedlungsdichte
weisen die Gemeinden im Quintil 1 eine besonders niedrige, im Quintil 5 eine besonders hohe Siedlungsdichte auf.

'® Siehe hierzu die Studie: Bauer, Hochholdinger, Mitterer: Theoretische und empirische Abhangigkeiten, 2008.
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Stufen der Zentralértlichkeit

Eine Moglichkeit liegt darin, mehrere Stufen der Zentral6rtlichkeit zu definieren, welche neben der
Einwohnergréfie auch das Ausmald an angebotenen Dienstleistungen (z.B. Einrichtungen der
Bezirksverwaltung, Sport- und Freizeiteinrichtungen) berlcksichtigt. GemaR der Definition
mehrerer Stufen von Zentralortlichkeit (gemal den bestehenden theoretischen Ansatzen) kann
der Zentralitadtsgrad der einzelnen Gemeinden bestimmt werden.

Beispielsweise wird in der Raumordnung der Bundesrepublik Deutschland das Prinzip der
Definition der Orte nach ihrer Zentralortlichkeit verwendet, indem ganze Gemeinden in ein
hierarchisch und funktional gegliedertes, normatives Ordnungsmodell eingestuft werden, z. B. in
Form von Unterzentren, Mittelzentren und Oberzentren. Sie weisen aufsteigende
Einzugsbereiche (Versorgungs- bzw. Verflechtungsbereiche oder Erganzungsgebiete), ein
zunehmendes Angebot an Gitern und Dienstleistungen und eine zunehmend dichte
Infrastrukturausstattung auf: ,Hierbei werden insbesondere die folgenden drei Stufen
unterschieden:

a Unterzentren (Grund- oder Kleinzentren) dienen der Deckung der
»Grundversorgung” (insbesondere des kurzfristigen bzw. taglichen Bedarfs), Nutzung =
taglich;

a Mittelzentren dienen der Deckung der ,Grundversorgung“ und des mittelfristigen bzw.
~.gehobenen” Bedarfs, Nutzung = periodisch;

a Oberzentren dienen der Deckung der ,,Grundversorgung®, des langfristigen, d. h.

.gehobenen” sowie des ,spezialisierten, héheren* Bedarfs. Nutzung = episodisch.“®

Bundes-, Landes- und Bezirkshauptstadtfunktion sowie Statutarstadte

Aufgrund der derzeit fehlenden Definition von Zentralitdt kann es in einem ersten Schritt sinnvoll
sein, Pauschalsétze fur die Bundes-, Landes- und Bezirkshauptstadtfunktion festzulegen sowie
die héhere Aufgabenlast durch die Ubernahme von Bezirksverwaltungsagenden durch die
Statutarstadte abzugelten.

Insbesondere zu den tatsachlichen Ausgaben der Statutarstadte flr Bezirksverwaltungsagenden
erscheinen weitere Studien zweckmafig. Ansatze hierzu kdnnen Studienergebnissen aus dem
Jahr 2003* liefern. Hier kam es zu einer Erhebung der Mehrausgaben fir Statutarstadte. Da
jedoch seit 2003 auch zusatzliche Aufgaben auf die Statutarstadte Gbertragen wurden, kann es
sich hier lediglich um eine Schatzgré3e handeln.

Als kritisch ist jedenfalls zu sehen, dass es einige Gemeinden und Stadte in Osterreich gibt,
welche weder eine Bundes-, Landes- oder Bezirkshauptstadtfunktion tibernehmen, aber dennoch
zentral6rtliche Aufgaben wahrnehmen. Diese Gemeinden und Stadte wirden bei dieser Variante
keine zusatzlichen Mittel aus diesem Topf lukrieren, obwohl sie tatsachlich ein héheres
Aufgabenniveau erbringen missen.

Entgangene Kommunalsteuer
Ein mdglicher Indikator fiir die Zentralértlichkeit ist das Ausmal} der entgangenen
Kommunalsteuer. Man kann davon ausgehen, dass Institutionen, die aus bestimmten Griinden

2 Siehe http://de.wikipedia.org/wiki/System_der_Zentralen_Orte [26.04.2011].
' Vgl. Bauer u. Hochholdinger: Die Statutarstadte im Finanzausgleich, 2003.
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von der Kommunalsteuer befreit sind (Organisationen mit mildtatigem Zweck, 6ffentliche
Einrichtungen, etc.), sich in der Regel an zentralen Orten ansiedeln. Deshalb kann man, wenn
man ermittelt, welche Kommunalsteuereinnahmen eine Gemeinde lukrieren konnte, wenn diese
Einrichtungen alle kommunalsteuerpflichtig waren, annaherungsweise den Grad der
Zentralortlichkeit einer Gemeinde bestimmen. Je hdher die Einnahmen sind, die einer Gemeinde
aufgrund dieser Kommunalsteuerbefreiung entgehen, desto hdher ist demnach die
Zentraldrtlichkeit einer Gemeinde.

Im Rahmen einer Studie kénnte das Ausmal} der entgangenen Kommunalsteuer in den Stadten
und Gemeinden flachendeckend erhoben werden.

3  Aufgabenorientierte Indikatoren im Topf 2

Der Topf 2 dient der Abdeckung von sozio-demografischen sowie geografisch-topografischen
Lasten und wird mithilfe mehrerer sozio-demografischer und geografisch-topografischer
Indikatoren auf die Gemeinden verteilt.

Nachfolgend erfolgt eine kurze Beschreibung der einzelnen vorgeschlagenen Indikatoren.
Anzahl der 5-19-Jahrigen

Wesentliche Aufgabenbereiche der Gemeinden betreffen den Pflichtschulbereich sowie die
Jugendbetreuung, weshalb die Anzahl der 5-19-Jahrigen als Indikator herangezogen werden
kann. Eine Betrachtung nach Einwohnerklassen zeigt die grundsatzliche Tendenz, dass der
Anteil der 5-19-Jahrigen an der Gesamtbevdlkerung tendenziell mit der Gréfenklasse sinkt.
Dieses Ergebnis resultiert daraus, dass sich in den Stadten verstarkt arbeitsfahige Bevolkerung
befindet, sodass der Anteil an Kindern und Jugendlichen im Vergleich geringer ist.

Betreute Kinder mit nicht-deutscher Muttersprache

Integration ist ein wichtiges Querschnittsthema in den Gemeinden und fuhrt insbesondere im
Kinderbetreuungs- und Schulbereich zu Ausgabensteigerungen. Der Indikator ,Anteil der
betreuten Kinder mit nicht-deutscher Muttersprache” zielt dabei insbesondere auf
Integrationslasten bei Kinderbetreuungs- und Bildungseinrichtungen (welche nicht im Wohnort
sein mussen) ab. Beim Anteil der betreuten Kinder mit nicht-deutscher Muttersprache zeigt sich,
dass der Anteil vor allem in den Gemeinden ab 5.000 EW sehr hoch ist.

Betreute Kinder von 0-5 Jahren

Die Kinderbetreuung ist ein wesentlicher Aufgabenbereich der Gemeinden. Die Ausgaben fir die
Kinderbetreuung werden nicht nur von der Anzahl der Kinder beeinflusst, sondern von sehr
vielfaltigen Faktoren im sozio-demografischen Bereich — so z.B. vom Ausmal} des
Nachholbedarfs und der Verbesserung des Angebotes (z.B. hdhere Quote an betreuten Kindern,
langere Offnungszeiten). Aber auch die Familienstrukturen und das soziale Geflige spiegeln sich
in den Anforderungen in der Kinderbetreuung wider.
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Der Ausbau der Kinderbetreuung ist derzeit ein politisch wichtiges Ziel. Dabei sollen nicht nur die
Kinderbetreuungsquote, sondern auch die Offnungszeiten weiter ausgebaut werden.
Insbesondere bei den Kindern von 0-2 Jahren besteht ein deutlicher Ausbaubedarf. Tendenziell
steigt die Betreuungsquote mit der Einwohnerklasse.

Anzahl der Mindestsicherungs-Bezieherinnen

Der Sozialbereich ist aufgrund der aulerst mangelhaften Datenlage nur sehr schwer mit
Indikatoren zu fassen. Ein wichtiger Indikator ist hier die Zahl der Mindestsicherungs-
Bezieherlnnen. Hierzu gibt es jedoch keine osterreichweiten Erhebungen auf Gemeindeebene,
was jedoch mittelfristig jedenfalls zweckmaRig ware.

Eine empirische Erhebung des KDZ in den Statutarstadten zeigte, dass fast 80 Prozent der
Mindestsicherungs-Bezieherlnnen in den Statutarstadten leben, obwohl hier nur 33 Prozent der
Osterreichischen Bevolkerung gemeldet ist.

Anzahl der Uiber 75-Jahrigen

Ein weiterer wichtiger Indikator fiir Soziallasten ist die Anzahl der Gber 75-Jahrigen. Grofde Teile
der Sozialhilfe und Leistungsangebote im Bereich Altenbetreuung und Pflege kommt Personen
Uber 75-Jahren zugute.

Aufgrund der regional sehr unterschiedlichen demografischen Entwicklung zeigt sich bei den
kleineren Gemeinden, dass diese sowohl besonders niedrige Anteile an Gber 75-Jahrigen an der
Gesamtbevélkerung aufweisen kénnen, als auch besonders hohe Anteile. Bei den Gemeinden
von 10.001 bis 50.000 EW zeigt sich, dass es vermehrt Gemeinden mit héheren Anteilen an tber
75-Jahrigen gibt.

Bevolkerungsentwicklung

Die Bevolkerungsentwicklung wird als wichtiger Einflussfaktor fiir die Aufgabenstruktur und die
damit verbundenen Finanzierungslasten einer Gemeinde gesehen. Gemaf der KDZ-Studie

» 1 heoretische und empirische Abhangigkeiten der Gemeindefinanzen von demografischen
Entwicklungen in Osterreich“= steigen bei einem GroRteil der wichtigsten demografieabhangigen
Ausgabenbereiche? die Pro-Kopf-Ausgaben umso mehr, desto starker die Bevolkerung wachst.
So kann hier haufig die erhdhte Ausbauerfordernis (z.B. Kinderbetreuung, Abwasserent- und
Wasserversorgung) nicht mit den steigenden Einnahmen aus den Ertragsanteilen mithalten.

In einzelnen Ausgabenbereichen hingegen (insbesondere allgemein bildende Pflichtschule) sind
die Pro-Kopf-Ausgaben bei schrumpfenden Gemeinden hdher. Entsiedelungsgebiete leiden
insbesondere unter der Aufrechterhaltung von vielfach tiberdimensionierten
Infrastruktureinrichtungen bei geringem Nutzungsgrad.

2 Vollstandiger Titel: Bauer, Hochholdinger u. Mitterer: Theoretische und empirische Abhangigkeiten der Gemeindefinanzen von demografischen
Entwicklungen in Osterreich, 2008.

2 In der Studie wurden insbesondere die Ausgabenbereiche ,6ffentliche Infrastrukturnetze, Ver- und Entsorgung und Gemeindestral3en®,
»Schulen, Erziehung und Jugend®, ,Soziales” und ,ausgewahlte sonstige Transferzahlungen® (v.a. Krankenanstalten) hinsichtlich ihrer
Korrelation mit der Bevolkerungsentwicklung untersucht.
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Insgesamt zeigt sich, dass es insbesondere die Gemeinden bis 2.500 EW sind, welche von
Bevdlkerungsriickgdngen gepragt sind. Wachsende Gemeinden hingegen finden sich quer durch
alle Einwohnerklassen.

Siedlungsdichte

Auch die Siedlungsdichte* beeinflusst die Ausgabenstruktur und wird daher entsprechend
bertcksichtigt. Dabei wird angenommen, dass vor allem besonders hohe als auch besonders
niedrige Siedlungsdichten auch erhéhte Ausgabenintensitaten nach sich ziehen. Hohe
Siedlungsdichten finden sich verstarkt in den Stadten, aber auch in den westlichen
Bundeslandern. Niedrige Siedlungsdichten bestehen vorrangig in den 6stlichen Bundeslandern.

Seehohe

Unterteilt man die Gemeinden entsprechend ihrer Seehoéhe in funf Quintile, liegen insbesondere
die kleinsten Gemeinden tUber 750 Hohenmetern und liegen damit im hdéchsten Quintil.

24 Bei der Siedlungsdichte handelt es sich um eine bereinigte Form der Bevélkerungsdichte. Die Wohnbevdlkerung eines Raumes wird dabei nur
auf die theoretisch besiedelbare Flache bezogen. Flachen, die aufgrund naturrdumlicher Eigenschaften (beispielsweise Berge, Gewasser)
oder gesetzlicher Bestimmungen (beispielsweise Naturschutzgebiete, militdrische Sperrgebiete) nicht bebaut werden kdnnen sowie die im
Flachennutzungsplan nicht fir die Bebauung vorgesehenen Flachen werden bei der Besiedlungsdichte ausgeklammert.
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111 Schlussfolgerungen

Gewichtung der Tépfe und Indikatoren ist noch offen

Bei der Dotierung der Topfe sowie bei der Auswahl der Indikatoren handelt es sich beim hier
dargestellten Modell um einen Vorschlag. Zum einen liegen — wie bereits angefiihrt — nicht
eindeutige analytische Untersuchungen zum Zusammenhang von ausgabenverursachenden
Indikatoren und einer mehrjahrig zu beobachtenden Ausgabenentwicklung vor, zum anderen ist
die Finanzausstattung von autonomen Gebietskdrperschaften immer auch eine Frage des
finanzpolitischen Ermessens. Die hier gewahlte Gewichtung — insbesondere der Topfe — stellt
einen pragmatischen Ansatz dar, welcher ein ausgewogenes Verhaltnis der Topfe
widerzuspiegeln versucht.

Dem entsprechend sind bei der Auswahl der Kriterien der Aufgabenorientierung, der detaillierten
Indikatoren und der Gewichtung der Topfe und Indikatoren naturgemaf viele Varianten denkbar.

Die Gewichtung der Topfe sowie die Auswahl der Indikatoren bieten viele Méglichkeiten, die
entsprechend der damit intendierten Zielsetzung zu unterschiedlichen
Verteilungswirkungen flhren kann.

Sozio-demografische und geografisch-topografische Indikatoren stellen derzeit

. StellvertretergréfRen” dar

Die Auswahl der hier dargestellten Indikatoren beruht auf unserer Expertise. Studien zur
Bedeutung der einzelnen Indikatoren fir die Ausgabenstruktur von Gemeinden — wie dies
beispielsweise in anderen Landern geschieht — bestehen in Osterreich nur in ausgewanhlten
Bereichen. Bei den hier teilweise verwendeten Indikatoren handelt es sich um
~StellvertretergroRen” fir die einzelnen relevanten Kriterien und kdnnen daher den teils speziellen
Aufgabenbereichen der Gemeinden nicht eindeutig zugeordnet werden.

Die hier gewahlte Auswahl und Gewichtung der Indikatoren basiert — aufgrund der mangelhaften
Datenlage — auf einem pragmatischen Zugang. Fiir die Zukunft wiirde es hilfreich sein,
analytische Untersuchungen hinsichtlich des Einflusses einzelner Indikatoren auf die
Lastenverteilung nach Gemeinden durchzufiihren.

Schwierige Definition von zentralortlichen Lasten
Die Abgeltung der zentralértlichen Lasten ist nur indirekt Gber Indikatoren darstellbar, wobei
mehrere alternative Vorgehensweisen denkbar sind.

Das Ausmal} der zentral6rtlichen Lasten ist ein wichtiges Kriterium der Aufgabenorientierung.
Eine Moglichkeit besteht darin, mehrere Stufen von Zentral6rtlichkeit (gemafn den
bestehenden theoretischen Ansatzen) zu definieren bzw. zu aktualisieren und den
Zentralitdtsgrad der einzelnen Gemeinden zu bestimmen.

Weiters sind folgende Alternativen vorstellbar: a) Ein Indikator fur das Ausmafd der
zentralortlichen Lasten stellt die entgangene Kommunalsteuer dar. b) Dazu alternativ bzw.
erganzend bedarf es einer Erhebung sowie Abgeltung der Mehrbelastungen der Stadte durch die
Hauptstadt-Funktion sowie durch die Bezirksverwaltungsagenden.
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Bisherige Verteilungswirkungen wirden durch ein neues Modell deutlich verandert
Durch die Einfiihrung aufgabenorientierter Elemente kommt es zu einer Neuverteilung der
Finanzmittel, da nun nicht mehr die traditionellen Verteilungsmechanismen, sondern ein
aufgabenorientierter Lastenausgleich verstarkt durchgeftihrt wird. Dies fiihrt dazu, dass bisher
beglnstigte Gemeinden (z.B. aufgrund des Getrankesteuerausgleichs) durch die neue
Mittelverteilung verlieren wirden. Hingegen gewinnen Gemeinden mit besonderen strukturellen
Lasten, in hohem Grade sind dies mittlere und gro3e Stadte sowie Kleingemeinden mit
besonderen soziodemografischen Problemen. Grundsatzlich ist anzunehmen, dass durch die hier
vorgeschlagene neue aufgabenorientierte Mittelverteilung das im derzeitigen
Finanzausgleichsmodell bestehende West-Ost-Gefalle, das insbesondere im
Steueraufkommensprinzip sowie in den Ausgleichszahlungen im Bereich der Getréankesteuer
begrindet liegt, abgeschwacht werden wirde.

Der Ist-Zustand gemafR FAG 2008 bietet keine anstrebenswerte Perspektive fur Stadte und
strukturell benachteiligte Gemeinden. Durch eine verstarkte Aufgabenorientierung kame es zu
einer veranderten Verteilungswirkung, welche besondere Aufgabenlasten verstarkt
berucksichtigen wirde.

Ubergangslésungen wéaren notwendig

Durch das Heranziehen neuer Verteilungskriterien im Zuge eines aufgabenorientierten
Finanzausgleichs kommt es auch zu einer Veranderung der Verteilungswirkung, was bei den
Gemeinden entweder zu Zugewinnen oder Verlusten flihren wiirde. Dementsprechend waren
entsprechende Ubergangslésungen zu formulieren.

Jedenfalls ist ein Ubergangsmodell zu erarbeiten, in welchem Mehr- und Mindereinnahmen, die
durch eine Umstellung auf einen aufgabenorientierten Finanzausgleich bedingt sind,
gemeindeweise berechet und sodann Uber einen — voraussichtlich mehrere
Finanzausgleichsperioden dauernden — Einschleifprozess geglattet werden.

Aufgabenorientierung ist nur Teil einer Gesamtreform

Von den drei Hauptelementen des Gemeinde-Finanzausgleichs — namlich eigene Steuern,
Ertragsanteilen und Transfersaldi — wurde nur der Bereich der Ertragsanteile betrachtet. Bei einer
Reform des Finanzausgleichs Uber die Reduzierung der Verflechtungen bei Tragerschaft und
Finanzierung einzelner Aufgaben misste der Bereich der Gemeinde-Ertragsanteile deutlich
eingeschrankt werden.? Eine Reform der eigenen Steuereinnahmen der Gemeinden wiederum
bildet ein anderes Element der gesamten Finanzausstattung.

Fur eine Gesamtsicht eines reformierten Gemeinde-Finanzausgleichs reicht die Betrachtung
einer alternativen Ertragsanteile-Zuteilung auf aufgabenorientierter Basis nicht aus, sondern die
verschiedenen Elemente eines reformierten Gemeinde-Finanzausgleichs (insbesondere eigene
Steuern, Transferverflechtungen, gemischte Kompetenzen) missen zusammengefihrt werden.

% Siehe hierzu Bauer u. Mitterer: Entflechten der Transferbeziehungen zwischen Land und Gemeinden, 2009.
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