»yOmarte“ Finanzpolitik

fiir Osterreichs Kommunen:
Neue Politik auf bekannten Wegen

1. Einleitung

Das Attribut ,,smart” hat mittlerweile in vielen Bereichen Ein-
zug gehalten, auch in der Politik. Zumeist sind damit Kon-
zepte gemeint, die letztlich dem Biirger langfristig Nutzen
stiften sollen. Beispielsweise verbirgt sich hinter dem Begriff
,Smart City” die Vision einer intelligenten Stadt, die die Le-
bensqualitdt der Biirger langfristig sicherstellen soll (Magis-
trat der Stadt Wien 2013, www). Es geht also nicht um neue
Ziele als vielmehr um neue Wege diese zu erreichen. Oftmals
sind diese Wege aber nicht unbekannt, sondern nur noch
nicht beschritten worden.

Auch fiir eine ,,smarte” Finanzpolitik gilt: Die Ziele sind lan-
gst evident. Das {ibergeordnete Ziel ist nach wie vor das Wohl
der Biirger langfristig zu sichern, im 6konomischen Sinn die
Wohlfahrt zu maximieren. Dafiir sind zahlreiche, teils wider-
spriichliche Wege der Finanzpolitik bekannt, jedoch wurden
in der Praxis bisher nur wenige (teilweise) beschritten.

Im Folgenden sollen die wichtigsten vorliegenden Erkennt-
nisse bzw. Empfehlungen aufgezeigt und aus dem Vergleich
mit der aktuellen kommunalen finanzpolitischen Praxis Re-
formvorschlage fiir Osterreich abgeleitet werden. Wieweit
das zu einer ,smarten” kommunalen Finanzpolitik fiihrt sei
dahingestellt. ,Klug” wére es jedenfalls.

2. Finanzpolitische Zieldimensionen

Wie fiir den Zentralstaat eignen sich auch fiir die Struktu-
rierung der kommunalen Finanzpolitik die Musgrave’schen
Zieldimensionen Allokation, Distribution und Stabilisierung
sowie die daraus abzuleitenden und intern zu konkretisie-
renden Ziele der Sicherstellung ausreichender Einnahmen
fiir eine effiziente (kommunale) Leistungserstellung. Wesent-
lich dabei ist, dass iiber eine kurz- bzw. mittelfristige Zielop-
timierung hinaus auch langfristige Aspekte beachtet werden
(Nachhaltigkeit in der Zielerreichung).

3. Finanzpolitische Empfehlungen

Bei den Gemeinden betrifft das Allokationsziel im Wesentli-
chen das Angebot an kommunalen Leistungen, v.a. Daseins-
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vorsorgeleistungen. Ziel ist es, diese Leistungen effizient, d.h.
im gesellschaftlich erwiinschten Ausmafi anzubieten. Eine
zentrale Rolle spielt dabei die Gemeindeautonomie.

Zur Erfassung der lokalen Préferenzen bieten sich auch di-
rekt-demokratische Instrumente an. Ihr wohlfahrtssteigern-
der Einfluss héangt jedoch entscheidend von der Form des
Foderalismus ab (Wettbewerbs- vs. kooperativer Foderalis-
mus). Wiahrend fiir die Schweiz direkt demokratische Inst-
rumente {iberwiegend positiv beurteilt werden (bspw. Kirch-
gassner 2002), trifft dies fiir Deutschland nicht zu (Asatryan
et al. 2013). Die Durchbrechung des Prinzips der (lokalen) fis-
kalischen Aquivalenz verhindert offensichtlich die giinstigen
Wirkungen direkt-demokratischer Instrumente (,Common
Pool”-Problem).

Neben dem allokativen Aspekt haben kommunale Daseins-
vorsorgeleistungen auch eine verteilungspolitische Dimensi-
on. Sie greifen unmittelbar in Lebensumstédnde der lokalen
Bevolkerung ein.

Im Bereich der Stabilisierungsaufgaben sollten sich Gemein-
den v.a. auf langfristige Aspekte konzentrieren. Jedenfalls ist
auf eine , zukunftsorientierte” Ausgestaltung der Ausgaben-
struktur zu achten.

Hinsichtlich der abgeleiteten Ziele sollten die (laufenden)
Gesamteinnahmen ausreichen um die Gemeinden in die
Lage zu versetzen, langfristig ausgeglichen zu budgetieren.
Der Grofiteil der Einnahmen sollte - zur Vermeidung von Fis-
kalillusion - durch eigene Steuern gedeckt sein.

Neben den grundlegenden Anforderungen an ein rationales
Steuersystem (Netto-Ergiebigkeit und finanzpolitische Zielo-
rientierung) sollten kommunale Steuern jedenfalls einen ort-
lichen Bezug haben sowie spiirbar, beweglich, verteilungs-
neutral, konjunkturneutral und wachstumsreagibel sein
(Landsberg et al. 2010).

Die restliche Finanzierung sollte {iber einen funktionieren-
den Finanzausgleich erfolgen (aufgabenorientiert zur Be-
riicksichtigung von Sonderlasten und durch ungebundene
Zuweisungen zum horizontalen Ausgleich und zur Internali-
sierung externer Effekte).

Eine Schuldenaufnahme sollte stets mit der einzelwirtschaft-
lichen Rentabilitit kommunaler Projekte begriindet werden
(vorwiegend fiir wachstumsrelevante kommunale Infra-
struktur). In Kombination mit eigennutzorientierten Kom-
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munalpolitikern ist die Gefahr einer Schuldenillusion nicht
zu unterschétzen. Ein (zu) hoher Schuldenstand fiihrt jeden-
falls zur Einschrankung des finanzpolitischen Spielraums
und damit der Mdoglichkeiten einer , smarten” Ausgabenpo-
litik.

4. Kommunale Finanzpolitik in
Osterreich

Die Grundlage kommunaler Finanzpolitik ist die kommu-
nale Selbstverwaltung und die lokale Demokratie. Auf Basis
einer grundsitzlich représentativen Demokratie sind in Os-
terreich auf kommunaler Ebene auch direkt-demokratische
Instrumente vorgesehen. Volksbefragungen gibt es in allen
Bundesldndern, Volksabstimmungen in allen Bundesldndern
aufler Nieder- und Oberdsterreich sowie Tirol. Am starksten
ausgebaut sind die direkt-demokratischen Instrumente im
Burgenland und in Vorarlberg.

Wie Dolezal und Poier (2012) zeigen, ist erst ab den 1990er
Jahren eine nennenswerte Anzahl direkt-demokratischer
Entscheidungen in Osterreichs Gemeinden feststellbar; die
absolute Anzahl ist jedoch nach wie vor sehr gering (2010
34 Referenden). Nicht tiberraschend finden sich die meisten
Referenden in Vorarlberg und Burgenland. Grofsere Gemein-
den tendieren ebenfalls eher zum Einsatz direkt-demokrati-
scher Instrumente.

Hinsichtlich der Aufgabenstruktur zeigen sich Osterreichs
Gemeinden heterogen. U.a. entscheidet die Gemeindegrofie
iiber Anzahl und Art der Aufgaben. Dabei kann zwischen
(hoheitlichen) Pflichtaufgaben und (privatwirtschaftlichen)
,freiwilligen” Aufgaben unterschieden werden. Umfangma-
ffig dominieren die ,freiwilligen” Aufgaben. Enger werden-
de Finanzierungsspielrdiume gehen in der Regel zu Lasten
der letztgenannten Aufgaben, v.a. der Investitionen in den
Bereichen Schul- und Straflenbau sowie Wasserver- und Ab-
wasserentsorgung.

Im Widerspruch zur kommunalen Selbstverwaltung steht
der hohe Anteil an fremdbestimmten Ausgaben. In immer
hoherem Ausmaf3 flieSen Ausgaben in Transfers an die Lan-
der bzw. sind Ausgaben fiir nicht selbst bestimmte Aufga-
ben zu tatigen. Krankenanstalten- und Sozialhilfeumlagen
binden immer mehr Mittel in den Gemeindehaushalten. Die
Einfiihrung des Gratiskindergartens hat die Gemeindehaus-
halte zusétzlich belastet. Damit bleiben kaum Mittel fiir (not-
wendige) kommunale Investitionen.

Gemaf Finanz-Verfassungsgesetz steht den Gemeinden ein
freies Beschlussrecht zur Erhebung von Abgaben zu. Dieses
Recht entwickelt in der Praxis aber kaum eine finanziell rele-
vante Bedeutung. Dementsprechend beschrankt sich die Au-
tonomie auf der Einnahmenseite auf die Gebiithrenhaushalte
und die Gemeinden sind in hohem Mafle finanziell von Bund
und Landern abhangig (Anteile an den gemeinschaftlichen
Bundesabgaben und Transfers). Der Anteil an eigenen kom-
munalen Steuern ist gering und riicklaufig (2011 18 %) (Sta-
tistik Austria 2012). Aber selbst bei den eigenen Steuern be-
stehen fiir die Gemeinden kaum Steuerungsmoglichkeiten.
Eine aktive Finanzpolitik ist damit erheblich eingeschrankt
und begiinstigt ein prozyklisches Verhalten im Konjunktur-
verlauf.
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Die steigende (fremdbestimmte) Ausgabenbelastung ge-
meinsam mit der geringen Einnahmenautonomie fithrt zu
einem sukzessive sinkenden finanziellen Spielraum der Ge-
meinden. Wahrend die Ertragsanteile zwischen 2007 und
2011 lediglich um 3,3 % pro Jahr zunehmen, erh6éhen sich die
Transfers an andere 6ffentliche Rechtstrager um 6,1 % jahr-
lich (Biwald und Rossmann 2012).

Erheblich wird der finanzielle Spielraum der Kommunen
durch den zunehmend negativen Transfersaldo mit den Lan-
dern eingeschrankt. Mehr als ein Drittel der kommunalen
Ertragsanteile wird von den Lindern abgeschopft. Gleich-
zeitig wirkt das Transfersystem stark umverteilend, von
den finanzstarken und groflen zu den finanzschwachen und
kleinen Gemeinden. Durch die Berechnung der Umlagen
vorwiegend auf Basis der kommunalen Finanzkraft in Kom-
bination mit der Vergabepraxis der Bedarfszuweisungsmittel
kommt es zu einer deutlichen finanziellen Uberkompensa-
tion (KDZ 2013).

Osterreichweit sind derzeit etwa 25 % der Gemeinden (in
Oberdosterreich waren es 2010 zwei Drittel, Biwald und Ross-
mann 2012) so genannte Abgangsgemeinden mit einem ne-
gativen Ergebnis im ordentlichen Haushalt (Kommunalkre-
dit 2012).

Auch wenn die aktuelle Belastung der Gemeinden durch
die Verschuldung nicht unerheblich ist (Schuldendienst-
Ausgabenquote 7,2 %), schlagen sich die zunehmend enger
werdenden Finanzierungsspielraume kaum in einer weite-
ren Neuverschuldung nieder. Das Maastricht-Defizit der Ge-
meinden (ohne Wien) weist fiir 2011 und 2012 nach geringen
Defiziten in den Vorjahren wieder Uberschiisse auf (Statistik
Austria 2012). Die Schuldenbremse, die ab 2017 ein maxima-
les strukturelles Defizit von 0,1 % des BIP gemeinsam fiir die
Lander und Gemeinden vorsieht, sollte daher keine weitere
Einschrankung fiir die kommunale Finanzpolitik bedeuten.

5. Finanzpolitische
Reformvorschlige fiir Osterreichs
Gemeinden

Eine Gegeniiberstellung der ,smarten” finanzpolitischen
Empfehlungen und der finanzpolitischen Rahmenbedin-
gungen fiir die bzw. der aktuellen finanzwirtschaftlichen
Entwicklung der Osterreichischen Gemeinden lédsst einigen
Handlungsbedarf hinsichtlich der Rahmenbedingungen, der
Gemeindestruktur und der unmittelbaren Umsetzung kom-
munaler Finanzpolitik erkennen.

Rahmenbedingungen

Der grofite Mangel bzw. das grofite Hindernis fiir die Umset-
zung einer wirksamen Finanzpolitik diirfte nach wie vor in
den Rahmenbedingungen liegen.

e Vordringlich sind Mafinahmen, die die Gemein-
deautonomie starken, sowohl auf der Ausgaben-
(starkere Orientierung des Leistungsangebotes an
den lokalen Priferenzen sowie Reduzierung der
vorgegebenen , Pflichtaufgaben”) als auch auf Ein-
nahmenseite (Erhohung der eigenen Einnahmen-
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basis bei gleichzeitiger Reduzierung v.a. zweckge-
bundener Transfers).

¢ Eine starkere Gemeindeautonomie sollte {iber eine
Steigerung des kommunalen Wettbewerbs und ei-
ner Stirkung der (lokalen) fiskalischen Aquivalenz
auch positive Effekte auf die Effizienz der Leis-
tungserstellung haben.

e Fiir die Steigerung der Steuerautonomie bietet
sich v.a. eine Ausweitung des Hebesatzrechtes an
(bspw. bei der Kommunalsteuer) oder die Reform
der Bemessungsgrundlage der Grundsteuer (Ein-
heitswerte).

e Weitergehende Reformvorschlage gehen in die
Richtung einer lokalen (proportionalen) ,Biir-
gersteuer”, kommunaler Zuschldge auf die Ein-
kommensteuer (Landsberg et al. 2010) oder einer
Umwandlung der Kommunalsteuer in eine Wert-
schopfungssteuer.

e Die verbleibende Finanzierungsliicke sollte {iber
einen aufgabenorientierten Finanzausgleich ge-
schlossen werden. Als Basis sollten Indikatoren
dienen, die die jeweiligen kommunalen Sonderfak-
toren bzw. Lasten gut abbilden.

e Damit verbunden ist eine Entflechtung der zahlrei-
chen Transfers zwischen Gemeinden und Landern
mit dem Ziel einer eindeutigen Zuordnung der
jeweiligen Aufgaben und Einnahmen an Lander
bzw. Gemeinden.

e Dem verteilungspolitischen Ziel einer horizontalen
Umverteilung zwischen den Gemeinden dienen
am besten (ungebundene) Schliisselzuweisungen.

Gemeindestruktur

Die in weiten Teilen Osterreichs feststellbare kleingemeind-
liche Struktur (iiber ein Viertel der Gemeinden haben unter
1.000 Einwohner, Statistik Austria 2013, www) ist ein erheb-
licher Nachteil fiir eine effiziente Besorgung kommunaler
Aufgaben bzw. fiir die kommunale Finanzpolitik im Allge-
meinen.

e Insbesondere aus demokratiepolitischen Uberle-
gungen konnen Zusammenlegungen von kleinen
Gemeinden zu einer kritischen Grofie fiir eine
,sinnvolle” Gemeindeautonomie fithren. Effizienz-
gewinne sind hingegen empirisch nicht eindeutig
nachgewiesen und daher kaum zu erwarten.

e Aus allokativer Sicht erscheinen interkommunale
Kooperationen besser geeignet um Verbund- bzw.
Skalenvorteile auszuniitzen, nicht zuletzt fiir eine
addquate Personalpolitik im Bereich des hoher
qualifizierten Personals.

Umsetzung der Finanzpolitik in den Gemeinden

Unter den gegebenen Rahmenbedingungen fiir die kom-
munale Finanzpolitik sind (interne) Reformmoglichkeiten
naturgemaf eingeschrankt. Dennoch erscheinen einige Maf3-
nahmen moglich und zweckmafig.
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e Als Vorbedingung fiir eine aktive Finanzpolitik
ist die Reduzierung der Schuldendienstbelastung
zu sehen. Als (langerfristiger) Weg konnten hier
strengere finanzpolitische Regeln zur Selbstbin-
dung gesehen werden (auch hinsichtlich riskanter
Finanzgeschifte).

¢ Hinsichtlich der Aufgabenstruktur ist das Angebot
an freiwilligen Leistungen (Bader, Veranstaltungs-
hallen, Freizeitanlagen etc.) zu iiberdenken und in
Richtung einer zukunftsorientierten, nachhaltigen
Struktur umzugestalten. Dabei ist an verstédrkte
Kooperationen mit anderen Gemeinden bzw. Pri-
vaten (PPP) zu denken.

e Auf der Einnahmenseite konnte - soweit nicht oh-
nehin schon ausgereizt - der verstarkte Einsatz des
Entgeltprinzips zur Finanzierung kommunaler
Leistungen zur Starkung der (lokalen) fiskalischen
Aquivalenz beitragen (Ausbau der Gebiihrenhaus-
halte).

e Es bieten sich aber auch Ansatzpunkte im Bud-
getierungsprozess selbst. Bspw. ist ein modernes
Rechnungswesen ein unverzichtbarer Bestandteil
einer ,smarten” Finanzpolitik. Die Mafinahmen im
Rahmen der aktuellen Bundes-Haushaltsrechtsre-
form konnten hier als Vorbild dienen.

e Ein starkerer Einsatz direkt-demokratischer Instru-
mente auf kommunaler Ebene erscheint erst nach
einer erheblichen Starkung der Gemeinde- bzw.
Steuerautonomie zweckmafiig. Weiters gilt es zu
bedenken, dass eine Stiarkung direkt-demokra-
tischer Instrumente tendenziell zu einer Schwa-
chung der reprasentativen Demokratie (Gemein-
devertretungen) fithren kann.

Gesamtgesehen besteht somit erheblicher Handlungsbedarf
im Bereich der kommunalen Finanzpolitik. Dies erfordert je-
doch im Wesentlichen keine neuen Losungsansétze. Es wiir-
de reichen, die teilweise schon lange geforderten Reformvor-
schldge sukzessive umzusetzen und damit einer , smarten”,
klugen kommunalen Finanzpolitik den Weg zu ebnen.
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Was sind ,,smarte” stiadtische Finanzen?

Kommentar von Michael Getzner zum Vortrag von Thomas Kostal

Sehr geehrter Herr Dr. Kostal, sehr geehrte Kolleginnen und
Kollegen,

ich mochte mich zunédchst herzlich fiir diesen Vortrag bedan-
ken, der aus meiner Sicht die Bandbreite der Perspektiven
auf das Thema ,Smarte Finanzpolitik” aufgezeigt hat. Das
Thema ,Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik” ist ja schon
seit langem in Diskussion, mit dem Label , smart” haben wir
versucht, eine etwas provokantere Bezeichnung zu finden.
Gibt es neue Losungen? Ich meine, dass die Kombination aus
schon bekannten Instrumenten und Empfehlungen einerseits
und neuen, direktdemokratischen Instrumenten anderer-
seits, der Schliissel zu einer smarten Finanzpolitik sein kann.
Es geht somit um institutionelle Fragen und Fragen der rich-
tigen Governance.

Ich mochte diesbeziiglich eine IFIP-Studie erwadhnen, die
die Nachhaltigkeit der Schulden der Osterreichischen Ge-
meinden behandelt. Wir haben darin die Entwicklung der
Schuldenstande in den — nach Grofienklassen gegliederten
— Gemeinden angesehen und die Frage gestellt, wie die Ge-
meinden auf neue Schulden und neue Aufgaben reagieren.

Wir haben festgestellt, dass sie finanzpolitisch einnahmen-
und ausgabenseitig darauf reagieren. Sie versuchen den Pri-
marsaldo ihres Budgets an ev. neu entstandenen Schulden
auszurichten. Auf den ersten Blick kdonnte man sagen: Die
Gemeinden wirtschaften — im Hinblick auf die Schuldenent-
wicklung — nachhaltig. Wenn man jedoch genauer hinsieht,
kommt man zu dem Schluss, dass es sich moglicherweise
nicht um eine ,,smarte” Finanzpolitik handelt. Warum? Die
kommunalen Investitionen werden an den ,,falschen” Stellen
gekiirzt. Gerade bei den wachstums- und nachhaltigkeits-
wirksamen offentlichen Ausgaben (,WNA”) wird gespart.
Die Ausgaben, die von Entscheidungen aus der Vergan-
genheit bestimmt wurden, steigen hingegen anteilsmafig.
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Die WNA-Ausgaben kénnen auch als Zukunftsausgaben
bezeichnet werden und es ist keine gute Entwicklung, dass
genau diese Ausgaben gekiirzt werden. Selbst wenn man
beriicksichtigt, dass offentliche Aufgaben ausgelagert und
privatisiert werden, sind diese Ergebnisse zu unterstreichen.

Weiters interessant ist die Frage der kombinierten Betrach-
tung von Schuldenstinden der 6ffentlichen Haushalte und
Fragen des Finanzausgleichs. Das IFIP und auch andere Ein-
richtungen haben diesbeziiglich ja schon lange Erfahrung in
der Erarbeitung und Vorlage von Reformvorschldgen. Die
wesentlichen Eckpunkte von dringenden Reformen wurden
noch nicht umgesetzt: Weder die fiskalische Aquivalenz, noch
die institutionelle Kongruenz, noch die Konnexitdt zwischen
Entscheidungstrager/inne/n und Wirkungsbegiinstigten
konnten bisher hergestellt werden. Auf kommunaler Ebene
sieht es diesbeziiglich noch besser aus als auf Landerebene,
wo der Anteil der eigenen Einnahmen noch viel geringer ist.

Ich mdchte noch einmal unterstreichen: Wenn man von smar-
ter Politik spricht, darf nicht nur die urspriingliche, sehr tech-
nologieorientierte Komponente (,,Smart City”) gemeint sein,
sondern muss dariiber hinaus die Governance-Komponente
inkludiert sein.

Das gilt insbesondere fiir die Finanzpolitik. Bekannte Schwei-
zer Beispiele zeigen ja, dass eine stdrkere Mitbestimmung,
eine bessere Uberpriifbarkeit und Spiirbarkeit auf Seiten der
Bevolkerung zu einer effizienteren und moglicherweise auch
sparsameren Aufgabenerfiillung fiihrt. Dies kann durchaus
auch dazu fithren, dass das Angebot an 6ffentlichen Giitern
und Dienstleistungen zwischen den Gemeinden wesentlich
unterschiedlich ist.
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Dass die Durchfithrung direktdemokratischer Verfahren in
Osterreich noch in den Kinderschuhen steckt, zeigt sich auch
daran, dass auf Landerebene — meines Wissens nach —iiber-
haupt erst zwei Abstimmungen durchgefiihrt wurden, in
denen iiber 6ffentliche Aufgabenerfiillung in Verbindung mit
einer Kosteninformation abgestimmt wurde.

Das ist zum einen eine &ltere Volksabstimmung {iber die
Ausweitung des U-Bahn-Betriebs in Wien (Nachtbetrieb) und
zum anderen eine Volksbefragung iiber die Errichtung des
Musiktheaters in Linz. In beiden Fallen war eine Kosteninfor-
mation angegeben. Bei allen anderen vergleichbaren Abstim-
mungen hat diese Information vollig gefehlt.

Ich denke, es wurden heute sehr viele interessante Themen
angesprochen, die auch das IFIP beschaftigten. Einige neue
Anregungen fiir das Konzept ,,Smarte Finanzpolitik” wollen
wir in Zukunft bearbeiten, z.B. die Aufgabenfinanzierung
iiber Steuern (Verzerrungswirkungen, soziale Gerechtigkeit)
oder die Verteilungswirkungen auf der Einnahmen- und
Ausgabenseite.

Im Ubrigen glaube ich, dass smarte Finanzpolitik im Hin-
blick auf die Foderalismusdiskussion, ,Wettbewerbsfode-
ralismus vs. Kooperativer Foderalismus®”, eine interessante
laufende Diskussion ist. Fiir beide Formen gibt es, denke ich,
gute Argumente.
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