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1. EINLEITENDE BEMERKUNGEN ZUR ANALYSE DER
KOMMUNALEN AUFGABEN

1.1 Problemstellung

Das Finanzausgleichsgesetz (FAG), das die Verteilung der Finanzmittel zwischen den
Gebietskdrperschaften Bund, Lander und Gemeinden regelt, steht unter Reformdruck.
Bei den im Herbst 2007 finalisierten Verhandlungen zum FAG 2008 wurde zum wieder-
holten Mal eine Reform des Finanzausgleichs diskutiert, die vor allem eine Neuregelung
der Aufgaben- und Kompetenzverteilung in Einklang mit der Finanzausstattung zum Ziel
haben sollte. In diesem Zusammenhang soll auch das komplexe Netz der Transferbe-
ziehungen zwischen den Gebietskoérperschaften entflochten und die Abgabenhoheit neu
gestaltet werden. Doch gro3e Reformen blieben auch Ende 2007 aus.!

In der aktuellen Reformdiskussion wird unter anderem eine Neuausrichtung des ho-
rizontalen Gemeindefinanzausgleichs Uberlegt, wonach die Finanzmittel nicht mehr
Uber den abgestuften Bevdlkerungsschlissel verteilt werden, sondern sich die Vertei-
lung nach den tatsachlichen Aufgaben der Gemeinden orientieren soll.2 Eine aufga-
benorientierte Gemeindefinanzierung wird bereits in mehreren Studien beleuchtet und
diskutiert.® Die Gemeinsamkeit dieser Studien ist der Versuch, die kommunalen Aufga-
ben in verschiedene Aufgabentypen zu gliedern, um die Aufgabenverteilung zwischen
den Gemeinden aufgrund ihrer GréBe oder Funktion darzustellen.

Bréthaler (2002) definiert vier Aufgabentypen: Basisaufgaben, naturraumbezogene Auf-
gaben, ballungsraumspezifische Aufgaben und zentralértliche Aufgaben. Bauer/Mitterer
(2009) fassen drei verschiedene Aufgabentypen zusammen: Basisaufgaben, sozio-
demografisch und geografisch-topografisch bestimmte Aufgabenlasten sowie Lasten aus
der Zentraldrtlichkeit. Bauer u.a. (2010) gliedern die Aufgaben in Basisaufgaben, zent-
ralértliche Aufgaben und Sonderlasten.

Diese Analysen der kommunalen Aufgaben erfolgen durch die Zuordnung der Unter-
abschnitte gemaR Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung (VRV) 1997, An-
lage 2, zu den definierten Aufgabentypen, gemessen an den Netto-Ausgaben“. Alle Stu-
dienerkenntnisse zeigen ein ahnliches Bild: Stadte und groBe Gemeinden verzeichnen
hohe Ausgaben fiir zentralortliche bzw. ballungsraumspezifische Aufgaben sowie
fiir Basisaufgaben. Daraus resultiert die Forderung nach einer gesonderten Berlcksich-
tigung der Aufgaben im Finanzausgleich und mancherorts nach mehr Finanzmittel far
Stadte und groBe Gemeinden zur Deckung dieser hohen Ausgaben.

1 Vgl. Schneider/ Bréthaler (2012).

2 vgl. Osterreichischer Stadtebund (2014), Internet-Adresse siehe 6.6 Internetquellen. Kommunalnet (2014), Internet-
Adresse siehe 6.6 Internetquellen. Bréthaler u. a. (2011).

3 Vgl. Bréthaler u. a. (2002); Lehner (2003); Bauer/Mitterer (2009); Bauer u. a. (2010);

4 Netto-Ausgaben ergeben sich aus der Differenz aus den einzelnen Unterabschnitten zugeordneten (zweckspezifi-
schen) Einnahmen und Ausgaben aus dem ordentlichen und auBerordentlichen Haushalt.
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Es ist jedoch zu hinterfragen, ob hohe Ausgaben zwangslaufig ein Argument flr einen
héheren Finanzbedarf sein kénnen. Im Besonderen wére eine vertiefende Beleuchtung
der Ausgaben fur kommunale Basisaufgaben zweckméaBig. Denn Aufgaben, die auf
den ersten Blick aufgrund der Zentral6rtlichkeit oder des Ballungsraumes von Stédten
und groBen Gemeinden erbracht werden, werden auch von kleinen Gemeinden — wenn
auch in weniger institutionalisierter Form — wahrgenommen (Verwaltungsbereiche wie
Liegenschaftsverwaltung, Hoch- und Tiefbauamt) oder mitfinanziert (Krankenanstalten-
fonds). Bestimmte Ausgaben, wie die hohen Pensionsverpflichtungen einiger Stadte,
verzerren die Ausgaben fur Basisaufgaben. Die wirtschaftlichen Tatigkeiten und Aufga-
ben des Gebuhrenhaushaltes sind ebenfalls einer ndheren Betrachtung zu unterziehen,
da sie auf Prinzipien der Ausgabendeckung beruhen (sollten) und daher fur eine Finanz-
analyse von den kommunalen Basisaufgaben losgeldst sein missen.

Vor diesem Hintergrund soll eine Analyse der Gemeindefinanzen anhand neu definierter
Aufgabenbereiche erfolgen, mit dem Ziel, einen differenzierten Beitrag flr die wissen-
schaftliche und finanzpolitische Diskussion im Kontext der aufgabenorientierten Gemein-
definanzierung zu leisten.

1.2 Forschungsfrage und -ziel

Geleitet wird die Untersuchung von der Forschungsfrage:

Wie hoch sind die Netto-Ausgaben fiir kommunale Basisaufgaben in Osterreich
und welche Aufgaben werden dariiber hinaus von den Gemeinden wahrge-
nommen?

Die Untersuchung verfolgt das Ziel, kommunale Aufgaben gemessen an den Netto-
Ausgaben durch eine Klassifizierung von Aufgabenbereichen zu analysieren. Diese
Klassifizierung soll einen differenzierten Blick auf eine aufgabenorientierte Gemeindefi-
nanzierung ermdglichen und weicht daher von den bereits in der Literatur bekannten und
in der Einleitung dargestellten Aufgabentypen ab. Durch die Analyseergebnisse sollen —
vor dem Hintergrund eines aufgabenorientierten Finanzausgleichs — Erkenntnisse Uber
die Lasten- und Aufgabenverteilung zwischen den Gemeinden gewonnen werden.

Da sich die Untersuchung ausschlieBlich auf eine finanzstatistische Analyse stltzt, wer-
den als ,Nicht-Ziele“ Analysen der rechtlichen, organisatorischen oder institutionellen
Rahmenbedingungen, die unbestritten einen Einfluss auf die Gemeindefinanzen haben,
definiert. Leistungstiefe und -qualitat werden ebenfalls nicht in der Analyse berlcksich-
tigt.s

5 Im Rahmen dieser Analyse werden die kommunalen Aufgaben anhand der Netto-Ausgaben gemessen. Eine Be-
trachtung des Aufgabenumfanges bzw. der Aufgabenqualitét konnte in diesem Rahmen nicht vorgenommen werden.
Die Autoren sind sich bewusst, dass Faktoren wie Aufgabenkomplexitéat, z.B. in der Verwaltung, ein héheres Leis-
tungsangebot etc., héhere Ausgaben verursachen. Diese Studie hat nicht den Anspruch einer qualitativen Bewertung
der kommunalen Aufgaben.
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1.3 Pramissen fur die Analyse

Die Analyse basiert auf der Pramisse, dass die Osterreichischen Gemeinden ihre Ein-
nahmen und Ausgaben gemaf der Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung
1997 auf die Unterabschnitte verbuchen und damit die Haushaltsdaten grundsétzlich
vergleichbar sind.®

Fur die Konzeption der Aufgabenbereiche wird davon ausgegangen, dass kommunale
Basisaufgaben (auch) im landlichen Raum und in Kleingemeinden sicherzustellen sind.
Das bedeutet, dass alle Gemeinden, unabhangig von der GréBe, Basisaufgaben wahr-
nehmen missen, lediglich die Form der Aufgabenerfiillung differenziert. Da Osterreich
ein konservativer Wohlfahrtsstaat ist’, der im Sozial- und Gesundheitsbereich viele Auf-
gaben wahrnimmt, werden die Basisaufgaben breit gefasst.

6 Die Autoren sind sich bewusst, dass die in der Praxis gemeindeweisen Unterschiede im Buchungsverhalten Auswir-
kungen auf die finanzstatistischen Ergebnisse haben (kénnen).
7 Vgl. Osterreichisches Institut fur Familienforschung (o. J.), Internet-Adresse siehe 6.6 Internetquellen.
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2. METHODISCHES VORGEHEN BEI
DER ANALYSE DER KOMMUNALEN AUFGABEN

2.1 Untersuchungsgegenstand

In die Analyse werden alle 6sterreichischen Gemeinden ohne Wien auf Basis der offiziel-
len Rechnungsabschlussdaten miteinbezogen. Ausgegliederte Unternehmen und Betrie-
be kénnen insoweit bericksichtigt werden, als in den Einnahmen und Ausgaben der
Gemeindehaushalte entsprechende Kapitaltransfers, Transfers zur Abgangsdeckung etc.
enthalten sind.

2.2 Parameter der finanzstatistischen Analyse

Die Ergebnisdarstellung erfolgt anhand der Netto-Ausgaben pro Einwohner. Das Ergeb-
nis ergibt sich aus der Differenz aus den einzelnen Unterabschnitten zugeordneten
(zweckspezifischen) Einnahmen und Ausgaben aus dem ordentlichen und auBerordent-
lichen Haushalt. Dadurch wird gepruft, inwieweit die Ausgaben fur die jeweiligen Aufga-
ben durch zweckbestimmte, d.h. funktionell zugeordnete Einnahmen gedeckt werden
kdnnen. Angaben pro Einwohner beruhen auf gewichteten Durchschnittswerten. Als Da-
tenbasis dienen die offiziellen Gebarungsdaten der Gemeinden aus den Jahren 2011,
2012 und 20138, die von der Statistik Austria zur Verfigung gestellt werden, sowie die of-
fizielle Bevolkerungsstatistik. Die Auswertungen werden mithilfe von KomPot® — Kommu-
nale Potenzialanalyse, einer selbst entwickelten Datenbank und Analyseumgebung,
durchgefuhrt. Finanzstatistische Angaben im FlieBtext beziehen sich auf das Jahr 2013.

2.3 Klassifizierung der Aufgaben

Einer der grundlegenden Schritte zur Beantwortung der Forschungsfrage ist die Erarbei-
tung einer Klassifizierung der kommunalen Aufgaben. Auf Basis einer detaillierten Defini-
tion dieser Klassifizierung sollen alle Unterabschnitte geméai VRV 1997 einem der defi-
nierten Aufgabenbereiche zugeordnet werden. Die Definition lehnt sich auch an die funk-
tionelle Klassifikation der Aufgabenbereiche des Staates (COFOG)'° an, die von den
Vereinten Nationen, dem Internationalen Wahrungsfonds und der Européischen Union
definiert wurde.

8 Durch den mehrjahrigen Betrachtungszeitraum sollen einzelne Einmaleffekte wie die Bildung bzw. Auflésung von
Ruckstellungen und Riicklagen, vorzeitige Ruckzahlungen, Investitionen, etc. geglattet werden. Die Vergleichbarkeit
der Daten wére durch die punktuelle Bereinigung dieser Einzelfélle nicht mehr gegeben.

9  KomPot ist eine BI-Anwendung zur statistischen Analyse von Gemeindehaushaltsdaten auf Basis von IBM-Cognos
10.3, die in Zusammenarbeit zwischen der Universitat Innsbruck und der IVM Institut fiir Verwaltungsmanagement
GmbH entwickelt wurde.

10 Definition laut Statistik Austria: ,Die COFOG ist die Klassifikation der Aufgabenbereiche des Staates und gehort zum
System der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Die funktionellen Klassifikationen dienen vor allem zur Darstel-
lung bestimmter (Ausgaben-) Strdéme nach dem damit verbundenen Verwendungszweck (purpose).“ Statistik Austria
(2014), Internet-Adresse siehe 6.6 Internetquellen.
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