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VORWORT

Die Bearbeitung eines Ausschnitts des so vielfiltigen und mit widerspriichlichen
Zielsetzungen und Interessenlagen angereicherten Problembereichs ‘Finanzaus-
gleich’ erfordert vom Autor eine pragmatische Losung einiger Problemstellungen,
auf die kurz einzugehen ist.

Einmal ist die Frage des themenaddquaten Abstraktionsgrades zu 18sen. Platzbe-
dingt ist eine Antwort auf die Fragestellung zu suchen, wo trotz einer Fiille (noch)
beriicksichtigungswiirdigen Materials im Rahmen dieses facettenreichen Problems
‘Finanzausgleich’ die Analyse abzubrechen ist.

Ferner ist darauf zu verweisen, dafl diese Ausfithrungen sich in hohem Mafe einer
positiven Analyse bedienen, sich also auf zahlenméBige Ergebnisse abstiitzen. Be-
sonders hervorzuheben ist aber, dal in der Auswahl der Themenstellung und in den
aus der positiven Analyse abgeleiteten Vorschlagen und Empfehlungen unzweifel-
haft Werthaltungen des Autors zum Ausdruck kommen. So ist es ein Ziel dieser Stu-
die, zu zeigen, dall unter Effizienzgesichtspunkten ein bestimmter Verteilungsschliis-
sel des Finanzausgleichs nicht so sachgerecht wie politisch niitzlich eingestuft wer-
den kann.

Diese Studie beschéftigt sich mit einem konkreten Problem im institutionellen Rah-
men der Osterreichischen Finanzwirtschaft. Die Empfehlungen beriicksichtigen des-
halb keine radikalen Anderungen, sondern verbleiben im Rahmen der symptomati-
schen Therapie. Einige Vorschlige (z.B. Abgestuftes-Zentrale-Orte-Konzept) mdgen
beim gegenwirtigen Stand der politischen Diskussion dennoch einen nicht unmittel-
bar operablen Vorgriff darstellen.

Fir die Ubertragung dieses Untersuchungsauftrages mochte ich an dieser Stelle dem
Vorstand des Instituts fiir Féderalismusforschung, Herrn Univ. Prof. Dr. P. PERN-
THALER, herzlich danken. Fiir wertvolle Hinweise, die ich im Rahmen dieser Ar-
beit beriicksichtigen konnte, bin ich den Herren Univ. Prof. Dr. Chr. SMEK AL und



Univ. Ass. Mag. E. THEURL vom Institut fiir Finanzwissenschaft an der Univer-
sitdt Innsbruck, sowie Herrn LAbg. Biirgermeister H. WAIBEL Prisident des Vor-
arlberger Gemeindeverbandes und Herrn Dr. H. SINGER vom Amt der Tiroler
Landesregierung verpflichtet. Besonders hervorheben darf ich an dieser Stelle die
Mitautorenschaft von Frau Univ. Ass. Mag. C. WILFLINGSEDER vom Institut
fiir Finanzwissenschaft an der Universitit Innsbruck bei der Verwirklichung des for-
malen Anhangs zum Tarif des abgestuften Bevolkerungsschliissels. Die vorliegende
Studie wurde im November 1977 abgeschlossen.

Manfried Gantner
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I. Teil: Problemstellung, Vorgangsweise, Kurzfassung der Ergebnisse
und Empfehlungen

1. Problemstellung:

Im Rahmen dieser 6konomischen Analyse wird hier von der These ausge-
gangen, dafl die Bundeslander fiir ihre Gemeinden in hohem Mafe
und verschiedener Hinsicht) verantwortlich sind. An bedarfsgerechter
Verteilung der Gemeindeertragsanteile an den gemeinschaftlichen Bunde-
sabgaben sind die Bundeslidnder ebenso interessiert wie die Gemeinden
selbst. Im Rahmen ihrer iiberregionalen Aufgabenstellung, ihrer
Koordinierungs- und Ausgleichsfunktion?) messen die Linder der
raumordnungsgerechten Verteilung der Gemeindeertragsanteile grofles Ge-
wicht zu, gilt es doch fiir die Lander die nachteiligen Folgen und Fehl-
steuerungen des Finanzausgleichs in ihrem Gebiet méglichst zu beseitigen
oder wenigstens zu mildern.

In dieser Studie wird ein sehr bedeutsames Verteilungsinstrument des inter-
kommunalen Finanzausgleichs, der abgestufte Bevoélkerungsschlissel
(aBS), einer umfassenden Effizienzpriifung unterzogen. Auf Basis einer de-
taillierten Méngelliste werden Empfehlungen erstattet, die unter dem Ge-
sichtspunkt der Bedarfs-, der Raumordnungs- und der Tarifgerechtigkeit
die dem aBS anhaftenden Unzulinglichkeiten fiir die Gemeinden und Bun-
deslinder zu reduzieren vermdgen.

2. Vorgangsweise:

Im nachfolgenden Teil II wird auf Basis finanzausgleichsrechtlicher Be-
stimmungen und der zahlenméBigen Ergebnisse des (letztverfiigbaren) Jah-
res 1975 detailliert die Bedeutung des aBS bei der Verteilung der Ertragsan-
teile der Gemeinden an den gemeinschaftlichen Bundesabgaben und zwar
im Rahmen der linderweisen Vorverteilung und der linderinternen Weiter-
verteilung herausgearbeitet.

1) Hier ist nicht der Ort, diese These im Detail juristisch zu untermauern. Fiir den Bereich der
Raumordnung vgl. P. PERNTHALER, Raumordnung und Verfassung, Schriftenreihe der Osterrei-
chischen Gesellschaft fiir Raumforschung und Raumplanung, Bd. 18, Wien-New York 1975, insbes. S.
83 ff.

2) Vgl. dazu Chr. SMEKAL und E. THONI, Analyse der Ausgaben der Bundeslinder, in: E. MATZ-
NER, Hrsg., Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich, Wien 1977, S. 90 ff.
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Dabei stehen folgende Fragen im Mittelpunkt der Uberlegungen:

Welche Rolle spielen die einzelnen zur Verwirklichung des Aufkommens
und des Bedarfsprinzips verwendeten Schliissel bei der landerweisen Vor-
verteilung?

Welche Bedeutung kommt diesen Schlisseln fiir die linderweise zusam-
mengefafiten Gemeinden in den einzelnen Bundesliandern zu bzw. welche
Schliissel sollten die Gemeinden der einzelnen Bundesldnder bei ratio-
nalem Verhalten bevorzugen?

Wie hoch sind die Ein- und Auszahlungen der ldnderweise zusammenge-
faften Gemeinden in (aus) den (dem) ‘Umverteilungstopf” des Finanzaus-
gleichs?

Welche Diskrepanzen verbleiben in den Pro-Kopf-Ertragsanteilen nach
der landerweisen Vorverteilung?

Welche Rolle spielen Volkszihlungen (bzw. die Versteinerung der Volks-
zahlungsergebnisse) und Gemeindezusammenlegungen fir die abgestufte
Volkszahl eines Bundeslandes?

Welche Mingel weist der Bedarfsausgleich in der derzeitigen Ausgestal-
tung auf?

Gelten die Stufen der aBS nur innerhalb der einzelnen Bundesldnder bei
der Verteilung der ‘Restertragsanteile’ oder auch zwischen den Gemein-
den verschiedener Bundesldnder?

Exkurs: Gilt der aBS auch auflerhalb des Finanzausgleichs?

In Teil III wird eine umfassende Beurteilung der Effizienz des aBS im Hin-
blick auf die Forderung nach ‘bedarfs- und raumordnungsgerechter Mittel-
verteilung’ sowie im Hinblick auf den Tarif des aBS unternommen.
Dabei geht die Studie besonders auf folgende Fragestellungen ein:

Wie kann der Finanzbedarf einer Gemeinde (nicht) gemessen werden?
Welche strukturellen und funktionalen Komponenten des kommunalen
Finanzbedarfs kdnnen unterschieden werden?

Welche Arten von kommunalem Finanzbedarf sollten aus Ertragsan-
teilen der Gemeinden abgegolten, welche sollten nicht abgegolten wer-
den?

Nimmt der aBS Riicksicht auf das regionalpolitische Zielbiindel?

Hat der aBS eine ‘disparititenmindernde Wirkung’?

In Teil IV wird aus den vorhergehenden Teilen zunéchst eine umfassende
Mangelliste des aBS erstellt. Anhand von Leitlinien fiir eine Reform der



Zuteilung der Gemeindeertragsanteile wird besonders untersucht, welche
Rolle den Bundeslidndern bei der Verteilung der Ertragsanteile der Gemein-
den zukommen koénnte oder sollte.

3. Kurzfassung der wichtigsten Ergebnisse der Studie:3)

Hier soll zusammenfassend lediglich festgehalten werden, daf die Anwen-
dung des aBS bei der linderweisen Vorverteilung einzig fiir die Gemeinde
Wien gegeniiber der Verwendung der unveredelten Volkszahl einen Vorteil
(fir alle iibrigen linderweise zusammengefaSten Gemeinden aber einen
Nachteil) darstellt und der aBS durch seinen Bezug auf iiberholte Zustands-
merkmale (Volkszdhlung 1971) eine betréichtliche ‘Betrugsquote’ fiir die
Gemeinden einzelner Bundesliander enthilt.

Der aBS kann bei der Verteilung der Gemeindeertragsanteile innerhalb der
einzelnen Bundeslinder keinesfalls als bedarfsgerecht angesprochen wer-
den, da er mit der GemeindegroBe lediglich eine, wenn auch bedeutsame,
Badarfskomponente beriicksichtigt. Das volle Bedarfsspektrum der Ge-
meinden wird damit keinesfalls erfaft. Da der aBS nur auf einzelne Ge-
meinden abstellt, ist er auch keinesfalls raumordnungs- oder zukunfts-
orientiert. Durch die Abgeltung der Ballungskosten wirkt er zusitzlich
ballungsférdernd; seine GieBkannenwirkung verhindert “eine leitbild-
orientierte Verwirklichung eines ‘Zentrale-Orte-Konzepts’. Die Bundeslin-
der sind iiberfordert, die durch den aBS initiierten Fehlsteuerungen zu mil-
dern oder zu beseitigen. Die dem aBS zugrundeliegende Forderung, wo-
nach mit steigender Gemeindegrofie die Mittelzuweisung aus den Ertrags-
anteilen mit steigender Gemeindegroe iiberproportional zunehmen soll
(—eine Forderung, die entsprechend der hier vorgefiihrten theoretischen
Uberlegungen allerdings zu Fehlsteuerungen fiihrt (1)—) wird durch den
Tarif des aBS in seiner gegenwirtigen Ausgestaltung nur unzureichend er-
fiillt.

4, Kurzfassung der Empfehlungen:4

Auf Basis der aus der empirischen Analyse und den theoretischen Uberle-
gungen gewonnenen Leitlinien fiir eine Reform der Zuteilung der Gemein-
deertragsanteile werden folgende Empfehlungen ausgesprochen:

3) Eine Zusammenfassung wichtiger Ergebnisse der Arbeit findet sich fiir das Kapitel IT S. 60-62, fiir das
Kapitel IIT S. 83-85 sowie S. 96 f. und schliefilich fiir das Kapitel IV S. 99 ff.

4) Die ausfiihrliche Fassung der Empfehlungen befindet sich in Teil IV.

17



4.1.

4.2.

18

Empfehlungen fiir die inderweise Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile:

Im Rahmen der linderweisen Vorverteilung sollte iiberall dort die einfache
Volkszahl Anwendung finden, wo gegenwirtig auf die abgestufte Volkszahl
zuriickgegriffen wird. Die Gemeinde Wien wire allenfalls durch einen
‘Zentraler-Ort-Vorausanteil’ (unter dem Titel ‘Bundeshauptstadt’) fiir
einen Teil des Einnahmenausfalls aus dieser Mainahme zu entschidigen.

In jedem Fall wiren bis zur nichsten Volkszdhlungen die Werte gemil Be-
volkerungsfortschreibung des Osterreichischen Statistischen Zentralamtes
heranzuziehen.

Empfehlungen fiir die Verteilung der Gemeindeertragsanteile innerhalb der
einzelnen Bundesléiinder:

Es besteht a priori keine Notwendigkeit, in einem Bundesfinanzausgleichs-
gesetz eine bundeseinheitliche Detailregelung liber die Verteilung der Ge-
meindeertragsanteile innerhalb der einzelnen Bundesldnder zu nor-
mieren. Eine Rahmenregelung im Bundesfinanzausgleichsgesetz konnte fiir
die Daseinsfiirsorge der Gemeindebiirger einen nach der Volkszahl zu ver-
teilenden Sockelbetrag sowie einen bestimmten Prozentsatz fiir die Beriick-
sichtigung besonderer Bedarfskomponenten der Gemeinden vorsehen. Fur
die raumordnungsgerechte und leitbildorientierte Finanzierung tiberkom-
munaler Funktionen vori Gemeinden wére aus den Gemeindeertragsan-
teilen Mittel fiir zentrale Orte, fiir Bedarfszuweisungen sowie fiir interkom-
munale Institutionen (Gemeindeverbiande) vorzusehen.

Als Volkszahl sollten aktuelle Durchschnittswerte aus den Verwaltungs-
zihlungen Verwendung finden. Die Detailregelungen fiir die Vergabe der
Ertragsanteile sollten im Rahmen von Linderfinanzausgleichen unter Mitbe-
stimmung der Interessenvertretungen der Gemeinden erfolgen.



IL. Teil: Die Bedeutung des aBS bei der Verteilung der Ertragsanteile der Gemeinden

5)

6)

an den gemeinschaftlichen Bundesabgaben — gesetzliche Grundlagen und
zahlenmiflige Ergebnisse —

In diesem Abschnitt soll die Rolle des aBS als Verteilungsschliissel im
Finanzausgleich detailliert anhand der Zahlen des Jahres 1975 dargestellt
werden. Im Rahmen eines Exkurses werden ferner einige Anwendungen des
aBS auflerhalb des Finanzausgleichs behandelt.

Der aBS als Verteilungsschliissel im Finanzausgleich

Die abgestuften Bevolkerungszahlen entstehen dadurch, daf die Volks-
zahlen der Gemeinden (jeder einzelnen Gemeinde oder linderweise fiir
samtliche Gemeinden eines Bundeslandes) nach der letzten Volkszahlung
(1971) differenziert nach Gemeindegrofenklassen nach den in § 8 Abs. 3

FAG 1973 angefiihrten Multiplikatoren vervielfacht werden.>)
Auch der Finanzausgleich unter den Landern® und die Finanzausgleichs-

Das im folgenden wiedergegebene System dieser Multiplikatoren wird kurz mit ‘abgestufter Bevol-
kerungsschlissel’ (aBS) bezeichnet:

§ 8 Abs. 3 FAG 1973 lautet auszugsweise:

Der abgestufte Bevolkerungsschliissel wird folgendermafien gebildet:

Die ermittelte Volkszahl der Gemeinden wird bei Gemeinden mit hochstens

1.000 Einwohnern mit ........ ... ... ... .. 11/6,
bei Gemeinden mit 1.001 bis 10.000 Einwohnern mit .. ...............o'ooroinenn.. . 11/3,
bei Gemeinden mit 10.001 bis 20.000 Einwohnern mit ...................o.o'o'er. ... 12/3
bei Gemeinden mit 20.001 bis 50.000 Einwohnern und bei Stidten mit

cigenem Statut mit héchstens 50.000 Einwohnern mit . ... .........o.o'o e, 2
und bei Gemeinden mit iiber 50.000 Einwohnern und der Stadt Wien

Lo o T N - S - DA 21/3
vervielfacht.

Fiir die Gemeinden, die aufgrund des Gebietsinderungsgesetzes, BGBI. Nr. 110/1954, an das Bun-
desland Niederdsterreich rickgegliedert worden sind, ist in jedem Fall der fiir die Stadt Wien geltende
Vervielféltiger anzuwenden. Die landerweise Zusammenzéhlung der so ermittelten Gemeindezahlen
ergibt die abgestuften Bevolkerungszahlen der Linder.«

§ 9 des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern vom 28. August 1969 (BGBI. I
S. 1432). Gedndert durch Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwischen Bund
und Léndern vom 12. Mérz 1971 (BGBI. I S. 187), Zweites Gesetz zur Anderung des Gesetzes tiber den
Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern vom 27. Oktober 1972 (BGBIL. I S. 2049) und Drittes
Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern vom 8. Mai
1974 (BGBI. I S. 1045) lautet:

»§ 9 Einwohnerzahl. (1) Der Ausgleichsmefzahl eines Landes wird die Einwohnerzahl (Wohnbevol-
kerung) zugrunde gelegt, die das Statistische Bundesamt am 30, Juni des Ausgleichsjahres festgestellt
hat. (2) Bei der Ermittlung der MeBzahlen zum Ausgleich der Steuereinnahmen der Linder werden die
Einwohnerzahlen der Lander Bremen und Hamburg mit 135 vom Hundert und die Einwohnerzahlen
der iibrigen Lander mit 100 vom Hundert gewertet. (3) Bei der Ermittlung der Mef8zahlen zum Aus-
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gesetze der einzelnen Bundesldnder 7 in der Bundesrepublik
Deutschland kennen einen abgestuften Bevélkerungsschliissel, der aber
infolge des abweichenden institutionellen Rahmens zusammenfassend nur
insofern mit der dsterreichischen Situation vergleichbar ist, als dort jeweils
aktuelle Bevolkerungszahlen, zusitzliche Abstufungen und insgesamt eine
geringere Spanne zwischen der hochsten und der kleinsten Gemeinde-
groRenklasse Verwendung findet, Ferner spielen Ergédnzungs- oder Hilfsan-
sitze zum Hauptansatz und weitere »bedarfserhéhende« Tatbestdnde eine
zentrale Rolle.

1.1. Abgestufter Bevolkerungsschliissel und linderweise Vorverteilung der Ge-

meindeertragsanteile an den gemeinschaftlichen Bundesabgaben

1.1.1.  Diskrepanzen bei den linderweisen Ertragsanteilen der Gemeinden Pro-Kopf

und in Einheiten des abgestuften Bevolkerungsschliissels

In Tabelle 1 wird die landerweise Vorverteilung der Ertragsanteile der Ge-
meinden fiir das Jahr 1975 dargestellt. Die Pro-Kopf-Zahlen zeigen dabei
eine deutliche Diskrepanz in der Hohe der linderweisen Gemeindean-
teile auf. Wiahrend auf die burgenldndischen Gemeinden Pro-Kopf
S 1.625,— entfallen, erhilt die Gemeinde Wien Pro-Kopf S 2.926,—. Der
Mittelwert betragt dabei S 2.301,— (Spalte 3). Setzt man diesen Mittelwert
gleich 100, so differieren die Extremwerte von 70,67 (Burgenland) bis
127,2% (Wien).

Fortsetzung Fufinote 6):

7

20

gleich der Steuereinnahmen der Gemeinden werden die Einwohnerzahlen der Gemeinden eines Landes
mit folgenden Ansitzen je Einwohner gewertet:

die ersten 5000 Einwohner einer Gemeinde mit 100 v.H.

die weiteren 15000 Einwohner einer Gemeinde mit 110 v.H.

die weiteren 80000 Einwohner einer Gemeinde mit 115 v.H.

die weiteren 400000 Einwohner einer Gemeinde mit 120 v.H.

die weiteren 500000 Einwohner einer Gemeinde mit 125 v.H.

die weiteren Einwohner einer Gemeinde mit 130 v.H.

Fiir Gemeinden mit mehr als 500000 Einwohnern werden dem Land dariiber hinaus

bei einer Dichte von 1500 bis 2000 Einwohnern je Quadratkilometer 2 vom Hundert der Einwohner-
zahl,

bei einer Dichte von 2000 bis 3000 Einwohnern je Quadratkilometer 4 vom Hundert der Einwohner-
zahl,

bei einer Dichte von mehr als 3000 Einwohnern je Quadratkilometer 6 vom Hundert der Einwohner-
zahl

hinzugerechnet.«

Vgl. E. MUNSTERMANN, Der kommunale Finanzausgleich IT — Technik und Wirkungen, in: das
wirtschaftsstudium, 5. Jg. 7/76, S. 37 ff. (325 ff. des 1. Jg.) und dort angegebene Literatur.



Tabelle 1: Landerweise Verteilung der Ertragsanteile der Gemeinden im Jahre 1975
insgesamt, je Einwohner und in Prozent

Ge;nein(gclz;rtragsan- Einwoh(zfgrzahl 1t. Gemeinézzertragsan- (3) in Prozent vom
teile 1975 absolut  Volkszihlung 1971 teile 1975 je Kopf Mittelwert
Land je Land in 1.000 S in S (100% =S 2.301.-)
B 442 247 272 119 1 625 70.6
K 1 113 752 525 728 2 118 92.0
NO 2 855 655 1 414 161 2 019 87.7
00 2 608 924 1 223 444 2 132 92.7
Sbg 1 094 480 401 766 2 724 118.4
Stm 2 364 403 1 192 100 1 983 86.2
T 1 250 844 540 771 2 313 100.5
A" 702 907 271 473 2 589 112.5
\%% 4 724 467 1 614 841 2 926 127.2
Summe 17 157 679 7 456 403 2 301

Quelle: Amtsblatt der Gsterreichischen Finanzverwaltung, Jg. 1977, 20. April 77, 26.
Stk., ZI. 83,eigene Berechnungen.

Tabelle 2 zeigt, daf} trotz der bedeutenden Unterschiede zwischen den bun-
deslinderweise zusammengefaiten Gemeindeertragsanteilen nicht von
einer wachsenden Diskrepanz gesprochen werden kann. Ein bun-
deslédnderweiser Vergleich der Ertragsanteile der Gemeinden zwischen 1972
und 1975 hat zum Ergebnis, daf} die Ertragsanteile der Gemeinden in Lin-
dern mit geringen Pro-Kopf-Quoten stirker angestiegen sind, als diejenigen
der Lander mit héheren Pro-Kopf-Ertragsanteilen.®) Der Korrelations-
koeffizient zwischen Tabelle 1, Spalte 3 und der Tabelle 2 betrigt ohne
Wien — 0,74 (also eine signifikant gegenldufige Entwicklung) und mit
Wien nur mehr - 0,41.

8) Von einer Verringerung des Abstandes kann aber auch nicht ohne weiteres gesprochen werden, da sich
das grofiere Wachstum auf kleinerer Basis abspielte. Zudem ist das Jahr 1975 ein beliebig herausgegrif-
fenes Jahr, das nur deshalb gewihlt wurde, weil es gegenwirtig (Sommer 1977) das letztverfiighare ist.
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Tabelle 2: Wachstum der linderweise zusammengefaliten Gemeindeertragsanteile
zwischen 1972 und 1975 in Prozent

B 47.1 00 42.1 T 414
K 46.7 Sbg 40.1 A 439
NO 47.6 Stm 454 W 46.6

Quelle: Amtsblatt der dsterreichischen Finanzverwaltung, Jg. 1974, 23. Stk. vom 14. Mirz 1974, ZI. 88
und Amtsblatt der osterreichischen Finanzverwaltung, Jg. 1977, 26. Stk. vom 20. April 1977,
Zl. 83.

Was fiir die linderweisen Pro-Kopf-Ertragsanteile gilt, ist auch in abge-
schwichtem Male fiir die Diskrepanz zwischen den Werten der Einheiten
des aBS (hier: einschlieflich Bedarfszuweisungsmittel und Bedarfsaus-.
gleich) in Jden verschiedenen Bundeslindern von Bedeutung. Dies soll in
Tabelle 3 gezeigt werden.

Tabelle 3: Linderweise Ertragsanteile der Gemeinden je Einheit des abgestuften
Bevolkerungsschliissels” in S und Prozent

Y] (2) 3 L@
Gemeindeertragsan- Abgestufte Volkszahl  Je Einheit des abge- (3) in Prozent vom

teile 1975 absolut (Stand 1.1.1975) stuften Bevolke- Mittelwert
Land je Land in 1.000 S rungsschliissels (100 % = S 1.324.-)
B 442 247 369 943 1 195 90.3
K 1 113 752 872 645 1 276 96.4
NO 2 855 655 2 204 568 1 295 97.8
00 2 608 924 1 923 360 1 356 102.4
Sbg 1 094 480 669 309 1 635 123.5
Stm 2 364 403 1 893 093 1 249 943
T 1 250 844 838 408 1 492 112.7
\% 702 907 423 001 1 662 125.5
w 4 724 467 3 767 962 1 254 94.7
)) 17 157 679 12 962 289 1 324

Quelle: Amtsblatt der dsterreichischen Finanzverwaltung, Jg. 1977, 26. Stk. vom 20. April 1977, Z1. 83.

1) mit Bedarfszuweisungsmittel und Bedarfsausgleich; vgl. hingegen Tabelle 18, Spalte 1.
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Wihrend 1975 in Vorarlberg eine Einheit des aBS mit S 1.662,— bewertet
wird, betrdgt der Wert der Einheit dieses Schliissels im Burgenland
S 1.195,— und in Wien S 1.254,—. Setzt man den dsterreichischen Durch-
schnitt der Einheiten des aBS (S 1.324,—) gleich 100, so werden die relati-
ven Abweichungen der linderweisen aBS-Einheiten deutlich (von 90,3 im
Burgenland bis 125,5 in Vorarlberg).

Wie sollen diese Diskrepanzen in den Pro-Kopf-Anteilen oder die unter-
schiedliche Bewertung der aBS-Einheiten eingeschitzt werden? Dies ist die
Kernfrage in diesem Teil.

Aus Sicht der Gemeinden der einzelnen Bundeslinder scheint diese Frage
einigermaRen leicht zu beantworten zu sein: Die Gemeinden in Landern mit
uberdurchschnittlichen Pro-Kopf-Ergebnissen diirften an einer weiteren
Umverteilung kaum interessiert sein, wihrend die Gemeinden in Bun-
desldndern mit niedrigen Pro-Kopf-Quoten auf eine weitere Egalisierung
durch Umverteilung oder einen Kopfquotenausgleich dringen werden.

Diesem Ergebnis der linderweisen Vorverteilung der gemeindlichen Er-
tragsanteile konnte leicht der Vorwurf gemacht werden, es sei weder
bedarfs- noch raumordnungsgerecht; schlieSlich fiihrt dieses Ergebnis der
landerweisen Vorverteilung doch dazu, daB Gemeinden vergleichbarer
Grole, Struktur und Funktion betrichtliche Disparititen in den Ertragsan-
teilen nur-deshalb hinnehmen miissen, weil sie in verschiedenen Bundeslin-
dern liegen.

Was den Vorwurf der mangelnden Bedarfs- oder Raumordnungsgerechtig-
keit dieses Verteilungsmodus anlangt, so soll dieser im Teil III behandelt
werden. Hier soll gezeigt werden, daB bei der linderweisen Vorverteilung
der Gemeindeertragsanteile das Aufkommensprinzip auf der einen Seite
und das Bedarfsprinzip auf der anderen Seite um die Vorherrschaft kamp-
fen und fiir die Sinnhaftigkeit der (teilweisen) Verwirklichung sowohl des
einen als auch des anderen Prinzips gute Argumente vorgebracht werden
konnen. Welchem dieser Prinzipien in der Praxis mehr Gewicht zukommt,
ist eine Frage, des politischen Kompromisses.

Aufkommens- oder Bedarfsprinzip? Die Umverteilungswirkung des FAG im
Rahmen der Oberverteilung zwischen den Lindern und den Gemeinden ver-
schiedener Linder

In welchem Umfang wird nun bei der linderweisen Vorverteilung der Ge-
meindeertragsanteile (und — eher als Exkurs— bei der Verteilung der
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Ertragsanteile an den gemeinschaftlichen Bundesabgaben zwischen den
Bundeslindern) das Aufkommensprinzip einerseits und das Bedarfsprinzip
andererseits verwirklicht? Um diese Frage beantworten zu kdnnen, sollen
diese beiden Prinzipien noch niher beschrieben werden.

Zum Aufkommensprinzip: )

Vor Anwendung des Aufkommensprinzips werden zunéchst vom Gesamt-
ertrag einer gemeinschaftlichen Bundesabgabe die gemall § 8 Abs. 1 FAG
1973 auf den Bund, die Linder und die Gemeinden entfallenden Anteile er-
mittelt. Die linderweise Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile erfolgt
dann bei Anwendung des Aufkommensprinzips proportional zum lander-
weisen Aufkommen dieser Steuer. Analoges gilt fiir die Verteilung des auf
die Lindergesamtheit entfallenden Anteils an einer gemeinschaftlichen
Bundesabgabe auf die einzelnen Bundeslinder.

Kritik am Aufkommensprinzip geméR § 8 Abs. 2 FAG 1973: 9

An dieser Stelle ist es unumginglich, aus 6konomischer Sicht den im FAG
verwendeten (juristischen) Begriff des ‘ldnderweisen (bzw. Ortlichen)
Steueraufkommens’ zu problematisieren. Steuerkraftunterschiede haben
ihre Ursache nicht ausschlieflich in mangelnder Gkonomischer Lei-
stung(skraft) sondern auch in steuertechnisch bedingten regionalen Ab-
grenzungen steuerpflichtiger Tatbestdnde, auf deren Vorhandensein die im
FAG verwendete Abgrenzung des ‘landerweisen (6rtlichen) Aufkommens’
zuwenig oder iiberhaupt nicht eingeht.

Analog zur Diskussion, eine gerechte Abgeltung der Funktion von Ge-
meinden als Wohn-(Schlaf-)gemeinden oder Arbeits-(Einkaufs-)ge-
meinden zu finden, tritt sowohl beim Finanzausgleich zwischen den einzel-
nen Lindern als auch bei der linderweisen Vorverteilung der Gemeindeer-
tragsanteile folgendes Problem auf: Aus Griinden der technischen
Ausgestaltung von Steuern!® und der Zuweisung solcher schlecht ra-
dizierbarer (6rtlich zurechenbarer) Steuern im Finanzausgleich an die
Linder oder an die Gemeinden (ohne entsprechende Korrektur-

Fiir wertvolle Hinweise ist der Autor hier H. SINGER dankbar.

Beispiele dazu stichwortartig: Umsatzbesteuerung am Einkaufs- und nicht Ausgabenbesteuerung am
Konsumort; Orte mit zentrale Lohn- und Gehaltsabrechnung fiir (private und) 6ffentliche GroBbetrie-
be; Veranlagte Einkommens- und Vermdgenssteuer nicht am Betriebsort, sondern am Sitz der Unter-
nehmung; Koperperschafissteuer in den Wirtschafts- und Finanzzentren, in denen die grofen Unter-
nehmen ihren Sitz haben; Biersteuer am Ort der Brauerei und nicht am Verbrauchsort.

Zur theoretischen Grundlegung vgl. W. ALBERS, Standortwirkungen staatswirtschaftlicher Tétig-
keit, in: HIWW, 5./6. Lieferung, Stuttgart-Tibingen-Géttingen 1977, S. 214 ff.



maBnahmen!D) kommt es zu einem folgenschweren Auseinander-
klaffen von ortlichem Aufkommen und der Verteilung der 6konomischen
Grollen im Raum, an die die Steuer ankniipft.

Aktuelle Beispiele im Rahmen der 6sterreichischen Finanzwirtschaft sind:
- die Vorteile des Landes Salzburg als Einfallstor fiir einen wesentlichen
Teil der osterreichischen Importe, die dann aber nicht nur in Salzburg,
sondern im gesamten Bundesgebiet investiert oder konsumiert werden 12).

- Erinnert sei an den Umstand, daf fiir simtliche Bundesbediensteten in
den einzelnen Bundesldndern (fiir: Offentliche Sicherheit, Finanzverwal-
tung, Bundeslehrer, Bundesheer sowie fiir die Osterreichischen Bundes-
bahnen und die Post einschlieflich der Pensionisten) die Beziige iiber in
Wien eingerichtete Zentralstellen (Zentralbesoldungsamt) abgerechnet
werden, [3)14)

- Wenn 71 Prozent (1975) des Osterreichischen Kapitalertragssteuerauf-
kommens in Wien anfallen und nach dem linderweisen Aufkommen ver-
teilt werden, so verbleiben sie diesem Bundesland (dieser Gemeinde), ob-
wohl der dem Besteuerungsgegenstand zugrundeliegende Tatbestand (die

11) In der BRD wird seit 1970 (Zerlegungsgesetz vom 25. Februar 1971) mit einem vertretbaren Arbeits-

12)

13)

14)

aufwand »die Kdrperschaftssteuer von Unternehmungen mit Betriebsstitten in verschiedenen Lin-
dern . . . entsprechend den auf die Betriebsstétten entfallenden Gewinnanteilen auf die Bundeslander
aufgeteilt. Die Lohnsteuer von den Pendlern wird vom Einnahmenfinanzamt an das Wohnsitzfinanz-
amt iberwiesen.« W. ALBERS, a.a.0., S. 218.

W. HASLAUER, Foderalismus - mehr als eine Einbahnstrafe, in: présent, Nr. 43/1977 vom 27. Ok-
tober 1977, S. 15, fiihrt dazu aus: »Wenngleich beriicksichtigt werden mufR, da ein erheblicher Teil des
liberproportionalen Umsatzsteueraufkommens im Land Salzburg auf dessen Grenzlage zur Bundesre-
publik Deutschland zuriickzufiihren ist......«

An die hier und in den nichsten beiden Punkten erwihnten Umstinde ist zu erinnern, wenn von Politi-
kern und Journalisten die »Rolle des ‘Draufszahlers’« (G. BABUREK) von Wien bemiiht wird.
Vgl. dazu G. BABUREK, Wien— Zentrum des Ost-West- Handels, in: Finanz und Wirtschaft
(Ziirich), Nr. 91/1977, 19. November 1977, S. 21; H. MAYR, Der Finanzausgleich— ein Lebensnerv
fiir die Gemeinden, in: Gemeinwirtschaft, Heft 8/1976, S. 3 und DERSELBE, Mehr Mittel fiir die
Ballungsrdume, in: Die Zukunft, Heft 13/14, Juli 1977, S. 5.

Stark verkiirzend sind in diesem Zusammenhang die Ausfithrungen von L. GRATZ, Wien— eines von
neun Bundesldndern, in: prasent. Nr. 43/1977 vom 27. Oktober 1977, S. 19, GRATZ fiihrt aus: »Von
der Situierung der Zentralstellen des Bundes hat Wien keine Vorteile, denn die Bundesdienststellen be-
zahlen weder Gewerbe- noch Lohnsummensteuer. Es ergeben sich daraus héchstens hohere Ausgaben,
vor allem fiir den Verkehr:«

Da geméf § 8 Abs. 2 lit. b FAG 1973 die Lohnsteuer auf die Lander nach der Volkszahl und auf die
Gemeinden nach dem aBS — also ohnehin nicht nach dem &rtlichen Aufkommen — verteilt werden,
erhalten diese Uberlegungen nur dann eine Bedeutung, wenn Werte iiber das ortliche Steueraufkom-
men herangezogen werden, um eine besondere Zahlerrolle (z.B. von Wien, wie es die unter der
Fuflnote 13) angefilhrten Autoren tun) zu begriinden.
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15)

16)
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Gewinne) zunichst nicht ausschlieBlich in Wien, sondern in ganz Oster-
reich erarbeitet wurde. 15)

- Zu einer Uberschitzung der Wirtschaftskraft von Wien und einer Unter-
schitzung derjenigen des Burgenlands und von Niederdsterreich (und da-
mit des linderweisen Aufkommens) fiihrt auch der Umstand, da8 diese
Stadt als zentraler Einkaufsort der Niederdsterreicher und der Bur-
genlédnder zu gelten hat. Gegenteilige Entwicklungen (z.B. Shopping City
Siid) schwéchen diesen ‘Bonus’ der Bundeshauptstadt in jliingster Zeit et-
was ab.

Es wire eine sehr lohnende Untersuchungsaufgabe, nicht nur die steuer-
technischen und finanzausgleichsrechtlichen Bestimmungen, die zu einer
mangelnden Deckungsgleichheit von ortlichen Steueraufkommen und &rt-
licher Verteilung der 6konomisch relevanten Grofen, an die die Steuern an-
kniipfen, aufzuzeigen, sondern diese Unterschiede auch — soweit als
moglich — zahlenmiBig zu dokumentieren. Als Ergebnis solcher Zerle-
gungsvorginge miifite ein Anderungsvorschlag fiir den gegenwértig im
FAG verwendeten Aufkommensbegriff — etwa in Form von Zu- oder Ab-
schlagen stehen.!6) Da im Rahmen dieser Studie eine solche Arbeit nicht zu
leisten ist, soll im folgenden das linderweise/Ortliche Aufkommen in der
Definition des FAG 1973 Basis der weiteren Betrachtungen sein. Die so er-
zielten Ergebnisse missen aber stets im Lichte der hier ausgefiihrten Kritik
am Aufkommensbegriff interpretiert werden.

Die bisherigen Ausfiihrungen zeigten, da — auch wenn sémtliche gemein-
schaftlichen Bundesabgaben nach dem Aufkommensprinzip in der Defini-
tion des FAG 1973 verteilt wiirden-zwischen den Gemeinden der einzelnen
Bundeslinder (bzw. zwischen den einzelnen Bundesldndern) immer noch
eine Art Finanzausgleich stattfinde. Sie haben weiter gezeigt, dal das Auf-
kommensprinzip in der gegenwirtigen Verwendung keineswegs als ‘Lei-
stungsprinzip’ angesprochen werden kann, weil es aufgrund steuerrecht-
licher Vorschriften wesentliche Nicht-Leistungs-Bestandteile enthilt.

FErwihnenswert ist in diesem Zusammenhang noch, dafl das Aufkommens-
prinzip in abgewandelter Form noch Anwendung findet, wenn das Auf-

G. BABUREK, a.a.O. formuliert: »Fast alle bedeutenden Versicherungsunternechmen haben hier (ge-
meint ist Wien, Anm. M.G.) ihren Hauptsitz, und von den zwdlf groBten Kreditinstituten logieren elf
in Wien«,

Eine teilweise Abgeltung der aus der unreflektierten Anwendung des Aufkommensprinzips sich erge-
benden Hirten sieht der FAG-Gesetzgeber in § 17 Abs. 2 und 4 FAG 1973 (Salinengemeinden bzw.
OBB-Werkstitten) vor.



kommen einer Steuer (z.B. der Gewerbesteuer) als Mafistab zur Verteilu ng
einer anderen Steuer herangezogen wird (z.B. bei der veranlagten Einkom-
menssteuer).

Auch wenn — wie eben zu zeigen war— dem Aufkommensprinzip in seiner
gegenwartigen Verwendung nicht unerhebliche Mingel anhaften, soll es im
folgenden doch als eine Art MaRstab verwendet werden, um die auf ver-
schiedene Ausprigungen des Bedarfsprinzips zurtickgehenden Umver-
teilungswirkungen zu messen. Die so ermittelten Fin- und Auszahlungswer-
te verschiedener Linder (bzw. linderweise der Gemeinden) stellen dann die
Umverteilungswirkungen dar, die auf das Bedarfsprinzip zuriickgehen; eine
Bereinigung dieser Ergebnisse um Unzuldnglichkeiten des gegenwairtigen
(uristischen) Aufkommensbegriffs aus 5konomischer Sicht ist hier nicht zu
leisten (aber gedanklich mit zu beriicksichtigen).

Zum Bedarfsprinzip

Das Bedarfsprinzip ist dann angesprochen, wenn nicht das linderweise
Aufkommen (allein) fiir die Verteilung der auf die Gemeinden entfallenden
Ertragsanteile, sondern auch Tatbestinde berticksichtigt werden, die (ver-
meintlich oder tatséchlich) auf ein besonderes Erfordernis an finanzieller
Mittelausstattung hindeuten z.B. Volkszahl, abgestufte Volkszahl, Straflen-
kilometer, Gebietsfliche usw. In diesem Zusammenhang entstehen zwei
Probleme: Einmal das der vollstindigen und gultigen Operationalisierung
von Bedarf — die verwendeten Bedarfsindikatoren sollen wirklich das mes-
sen, was sie zu messen vorgeben, namlich »Bedarf« — ufid zweitens das
Problem der »richtigen« Gewichtung der einzelnen Bedarfsindikatoren.

Wihrend die Wissenschaft kritisch zur Operationaiisierung von Bedarf
Stellung nehmen kann, ist die »richtige« Gewichtung der Bedarfskompo-
nenten ein Problem der politischen Entscheidung.

In den folgenden Tabellen 4 - 6 soll gezeigt werden, in welchem Umfang das
Bedarfs- und das Aufkommensprinzip beim gegenwirtigen Finanzaus-
gleich Verwendung finden. Zu diesem Zweck wird das 6rtliche Aufkommen
der einzelnen gemeinschaftlichen Bundesabgaben entsprechend den Schliis-
seln des § 8 Abs. 1 FAG auf Bund, Linder und Gemeinden verteilt. Das Er-
gebnis ist die Antwort auf folgende Frage: Wieviel wiirden die Gemeinden
des Landes X erhalten, wenn ausschlie8lich nach dem linderweisen
Aufkommen verteilt wiirde? Analoge Fragen kann man auch fiir die einzel-
nen Bundesldnderhaushalte stellen. Abweichung von der Verteilung nach
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dem ortlichen Aufkommen jeder Steuer werden als Ergebnis der (teilwei-
sen) Verwirklichung des Bedarfsprinzips interpretiert.

Tabelle 4 vergleicht dieses so ermittelte landerweise (6rtliche) Aufkommen
der Ertragsanteile der Gemeinden mit der tatsichlichen Verteilung der Er-
tragsanteile der Gemeinden gem. § 8 Abs. 2 FAG fiir 1975. In Spalte 5
kommt zum Ausdruck, in welchem Umfang Bedarfskomponenten auf das
ortliche Aufkommen einwirken und so eine Steigerung/Senkung der tat-
sichlich erhaltenen Ertragsanteile gegeniiber dem ortlichen Aufkommen
hervorgerufen haben. So liegen die tatséichlichen Ertragsanteile der Ge-
meinden des Burgenlandes um 126,4 Prozent iber dem Ortlichen Autkom-
men, wihrend diejenigen der Gemeinde Wien nur 66,9 Prozent des ort-
lichen Aufkommens erreichen und ca. ein Drittel des ortlichen Aufkom-
mens an Gemeinden anderer Bundesldnder abgeflossen ist.

Tabelle 4: Linderweises (6rtliches) Aufkommen der Ertragsanteile der Gemeinden
und Verteilung entsprechend § 8, Abs. 2 FAG 1973") in S und Prozent

m @ E) )
Linderweises (6rtl.) Verteilung der Ge- (3) in Prozent von(1)
Aufkommen der Ge- meindeertragsanteile
meindeertragsanteile It. FAG 1973

Land in 1.000 S in 1.000 S

B 195 363 100 % 442 247 226.4
K 819 693 100 &/ 1113 752 135.9
NO 1 622 603 100 % 2 855 655 176.0
fe]0) 2 484 462 100 % 2 608 924 105.0
Sbg 1 264 154 100 % 1 094 480 86.6
Stm 1 729 823 100 % 2 364 403 136.7
T 1 168 055 100 % 1 250 844 107.1
v 813 616 100 % 702 907 R6.4
W 7 059 910 100 % 4 724 467 66.9
z 17 157 679 17 157 679

Quelle: Amtsblatt der osterreichischen Finanzverwaltung, Jg. 1977, 26. Stk. vom 20. April 1977, ZLI. 83;
eigene Berechnungen gem. § 8, Abs. 1 FAG 1973.

1) ohne Spielbankabgabe.
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In Tabelle 5 ist die gleiche Rechnung fiir die Bundesléinder aufgemacht. So
erhilt das Bundesland Niederdsterreich beispielsweise von den anderen
Bundesléndern nochmals genau einen gleich hohen Betrag an Ertragsan-
teilen hinzu, wie er aus dem ortlichen Aufkommen erwirtschaftet wurde.
Das Bundesland Vorarlberg hingegen erhélt aus dem Finanzausgleich nur
89,2 Prozent des Betrages, der diesem Bundesland bei einer Verteilung nach
dem ortlichen Aufkommen zustehen wiirde. Prozentuell ist das Burgenland
der gréBte Nettoempfanger, absolut das Bundesland Niederdsterreich. Als
Zahler scheinen — wie bei der linderweisen Gemeindenbetrachtung —
Salzburg, Vorarlberg und — als gréfter Zahler — das Bundesland Wien
auf.

Tabelle 5: Ertragsanteile der Bundesldnder an den gemeinschaftlichen Bundesab-

B
K
NO
(e]¢)
Sbg
Stm
T

\Y%
w

)]

gaben ) unter der Fiktion der Verteilung gem. 6rtlichem Aufkommen
und gemiall FAG 1973 in S und Prozent

(M V)] €)] ) “)
Verteilung gem. értl. Verteilung gem. FAG (3) in Prozent von (1)
Aufkommen 1973
in 1.000 S
256 167 100 % 732 888 286.1
1 082 865 100 % 1 532 775 141.5
2 042 586 100 % 4 086 379 200.1
3 320 825 100 % 3 719 785 112.0
1 638 242 100 % 1 363 714 83.2
2 299 343 100 % 3 466 798 150.8
1 498 198 100 % 1 721 266 114.9
1 077 799 100 % 961 011 89.2
9 517 714 100 % 5 149 423 54.1
22 733 739 22 733 739

O lle: Amtsblatt der dsterreichischen Finanzverwaltung, Jg. 1977, 26. Stk. vom 20. April 1977, ZI. 83;

eigene Berechnungen gem. § 8 Abs. | FAG.

' Ohne Ertragsanteilekopfquotenausgleich und ohne Spielbankabgabe.

Tabelle 6 schlieflich faBt die Ertragsanteile, die auf die einzelnen Bun-
deslinder und deren Gemeinden nach dem &rtlichen Aufkommen (Spalte
1) und nach Verteilung gemafl FAG 1973 entfallen, zusammen. In Spalte 3
wird die relative Verteilungswirkung des FAG gezeigt. Die Spalten 4 und 5
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zeigen, wie hoch die Einzahlung in den »Umverteilungstopf« des Finanz-
ausgleichs und wie hoch die Auszahlung in absoluten Betrdgen (in 1.000 S)
aus diesem ist. Die letzten zwei Spalten schliefllich enthalten die Pro-Kopf-
Einzahlungen und -Auszahlungen aus dem Finanzausgleich fiir die einzel-
nen Bundeslinder und deren Gemeinden., Das Land und die Gemeinde
Wien zahlen beispielsweise in den »Finanzausgleichstopf« S 4.151,— pro
Einwohner ein, wihrend etwa Tirol S 566,— pro Einwohner mehr erhilt,
als diesem Bundesland (Land und Gemeinden) bei einer ausschliefilichen
Verteilung nach dem ortlichen Aufkommen an Ertragsanteilen aus den ge-
meinschaftlichen Bundesabgaben zuflieBen wiirde.

Zusammenfassend 148t sich festhalten:

Die Tabellen 1 und 3 zeigten, dafl die landerweise Vorverteilung der Ge-
meindeertragsanteile zu teils erheblichen Diskrepanzen zwischen den Pro-
Kopf-Ertragsanteilen vergleichbarer Gemeinden in den einzelnen Lindern
fiithrt. Ferner wurde deutlich, da die Einheit des aBS in den einzelnen Bun-
desldndern unterschiedliche Werte aufweist.

Vergleicht man nun die (fiktive) landerweise Vorverteilung der gemeind-
lichen Ertragsanteile nach dem linderweisen Aufkommen mit der (tatséch-
lichen) Verteilung gemiB FAG, so stellt man fest; daBl bereits ein sehr
erheblicher Umverteilungsprozel zwischen den Gemeinden der ein-
zelnen Bundeslinder als Ausdruck des Bedarfsprinzips stattfindet. Wie
grof} die bisher geiibte Solidaritdt zwischen den einzelnen Bundeslidndern
und zwischen den Gemeinden in finanzstarken Lindern mit den Gemein-
den in finanzschwicheren Léndern ist, 148t sich erkennen, wenn man die
Pro-Kopf-Einzahlungen und Auszahlungen aus dem »Finanzausgleich-
stopf« betrachtet (Tabelle 6, Spalten 6 und 7). Diese Solidaritit gilt es zu
beriicksichtigen, wenn man das unterschiedliche Pro-Kopf-Ergebnis der
linderweisen Vorverteilung der Gemeindeetragsanteile kritisiert.

Im folgenden sollen die zur Verwirklichung des Aufkommens- und des Be-
darfsprinzips verwendeten Schliissel in den Mittelpunkt der Betrachtung
geriickt werden.
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1.1.3.  Schliissel zur Verwirklichung des Aufkommens- und des Bedarfsprinzips bei
der linderweisen Vorverteilung der Ertragsanteile

Bei der linderweisen Vorverteilung der Ertrdge an den gemeinschaftlichen
Bundesabgaben auf die Gemeinden gemaf § 8 Abs. 2 finden folgende
Schliissel Anwendung:

(1) die »Volkszahl«:1?) (»Diese bestimmt sich nach dem vom Osterreichi-
schen Statistischen Zentralamt aufgrund der letzten Volkszahlung
(1971) festgestelltem Ergebnis. Dieses Ergebnis wirkt mit dem Beginn
des dem Stichtag der Volkszahlung néchstfolgenden Kalenderjahres«
definiert § 8 Abs. 3 FAG 1973)

bei der Verteilung des Aufkommens

- von 4.844 Hundertteilen der Umsatzsteuer (lit. d) 18)
- der Abgabe von alkoholischen Getrinken (it. f)
- der Mineraldlsteuer (teilweise) (lit. g).

(2) der aBS: (in der Definition des § 8 Abs. 3 FAG 1973)

bei der Verteilung des Aufkommens

- der Lohnsteuer (lit. b)
- von 6.189 Hundertteilen der Umsatzsteuer

(3) das landerweise (ortliche) Aufkommen der betreffenden Steuer:

bei der Verteilung des Aufkommens

von drei Fiinfteln der veranlagten Einkommensteuer (lit. a)
der Kapitalertragsteuer (lit. c)

der Bodenwertabgabe (lit. c)

der Grunderwerbsteuer (lit. c)

(4) das linderweise Aufkommen der Gewerbesteuer:

bei der Verteilung des Aufkommens

- von zwei Fiinfteln der veranlagten Einkommensteuer (lit. a)
- von 1.345 Hundertteilen der Umsatzsteuer

17) Vgl. H. HELCZMANOVSZKI, Der Begriff der Wohnbevélkerung, in: Die Osterreichische
Gemeinde-Zeitung, 40. Jg. (1974), S. 481 ff.
18) Die folgenden Gesetzstellen beziehen sich auf & 8 Abs. FAG 1973.
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- der Mineraldlsteuer (teilweise) (lit. g)

(5) »Sonstige« Schliissel:

— der landerweise Verbrauch von Bier bei der Verteilung
des Aufkommens
- der Biersteuer (lit. e in Verbindung mit § 8 Abs. 4)

— die Gebietsfliche des jeweiligen Bundeslandes bei der
Verteilung des Aufkommens
- der Mineraldlsteuer (teilweise) (lit. g)

— das linderweise Aufkommen an Kraftfahrzeugsteuer
bei der Verteilung des Aufkommens
- der Mineraldlsteuer (teilweise) (lit. g)

— nach fixierten Straflenkilometern des befestigten und un-
befestigten Stralennetzes
bei der Verteilung des Aufkommens
- der MineralQlsteuer (teilweise) (lit. g)

In Tabelle 7 ist das Gewicht der einzelnen, bei der linderweisen Vorver-
teilung der Gemeindeertragsanteile verwendeten Verteilungsschliissel fiir
das Jahr 1975 (in Klammer die Werte fiir 1972) festgehalten. Dabei konnen
die Verteilung nach der Volkszahl und nach dem aBS als Ausdruck des
Bedarfsprinzips (—wenn man die Verteilung nach der Gebietsfliche
und nach den fixierten Strafenkilometern vernachlissigt —) und die Ver-
teilung nach dem linderweisen Aufkommen der jeweils zu verteilenden
Steuer sowie die Verteilung nach dem linderweisen Aufkommen der Ge-
werbesteuer als Ausdruck des Aufkommensprinzips (wobei hier der
landerweise Bierverbrauch ebenfalls unberiicksichtigt bleibt) aufgefalit wer-
den.

Setzt man die Gemeindeertragsanteile bundeslinderweise zusammengefallt
jeweils 100 Prozent, so entfallen 1975 (in Klammer die Werte fiir 1972) 19,0
(17,3) Prozent auf die Volkszahl, 43,8 (43,2) Prozent auf den aBS, somit im
osterreichischen Durchschnitt 62,8 (60,5) Prozent auf die Verteilung nach
bedarfsorienterten Kriterien. Nach dem értlichen Aufkommen der jeweils
zu verteilenden Steuer und der Gewerbesteuer werden 21.4 (21,9) bzw. 13,6
(14,6), zusammen 35,0 (36,5) Prozent der Ertragsanteile der Gemeinden im
ortlichen Durchschnitt. Die restlichen 2,2 (3,0) Prozent entfallen auf »Son-
stige Schliisselc.

Im Vergleich mit den Werten fiir 1972 ist 1975 ein deutlich.es
Vordringen der Bedarfskomponenten (insbesondere Volkszahl)
und eine Abnahme der Aufkommenskomponenten festzustellen.

33



"uaguUNUYoaIdg JUIS pun
88 IZ ‘PL61 ZIBIA ¥ WOA "I§ "€7 ‘bL61 3( ‘SUN)BMISAZUBUL] USYOSIYOISIINSQ 13D NE|GSIWY
‘8 17 ‘LL61 11dY 07 WIOA IS "97 ‘LL6] S ‘SUMI[BMISAZUBUL] USYOSIYOISIIaISO IIp 1IRIQSIIY 9jjend

(/R (§79¢) CR40) (6'10) (S°09) @ew) (€L1) (LoL S€8 11) (TL6I)
[ 0°'¢¢ 9°¢l v1c 879 8ty 061 6L9 LSI LI @/ %
60 08¢ 661 |44 1'19 (4% 67l L% YL ¥ M
1'C oy 81 0'8¢ L'1s 6've 891 L06 TOL A
9 8'8¢ L€l [ Y4 L'LS 6'8¢ 8'81 P¥8 0ST 1 L
9'C 06T L0l €81 ¥'89 1214 0ce €0b ¥9¢ € us
L't 8¢S 091 8'6C ¥v1s 143> 091 08y v60 | 39S
9'C 6Vt 9l 9'1¢ e9 L'ty 0T ¥26 809 ¢ QO
L't 6°0¢ Lel (4] ¥'99 8y 91T 669 6S8 T ON
I'e 8°0¢ 811 161 099 1494 90T ¢SL €I 1 A
0t L'1T 6'8 8¢l £SL S8y 8'9C LYT Ty q
ju9zo1d 0T =
"159qIoMa D) ulonels emaf S 000 U
12ss0[yos 1suos (9) 4 (§) Swwng Jap NV P YoeU ISP YNV 'p YOBRU (g) + () SWWNS  Sge P YoeU “ZSH|OA ISP Yoeu ‘JUBSSRINOIPUR WS

® w C)] © ) © @ m

«(pue of S[PIUEsSeIISAPUISIUSL) 1P 1USZ0Id UI) 1[I9H2A USPISM (T) UOA

1U0ZOId PUn § 0001 UI (ZLET JOWWE[Y UI) /61 2IYef Wl £/6] DOV "Wod o[iojuesgenly Iop Sunjle1Iop
UOSIOMISPUE] ISP 19q UYOIo[SSNE ZUBUIL] US[BUNUIIOY W [ISSTYISSTUNJIOND A USU[IZULS I9p TYOIMAD Se( L A[PqR.L

34



Die unterschiedliche Bedeutung der einzelnen im Rahmen der linderweisen
Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile verwendeten Schliissel fiir die Ge-
meinden der einzelnen Bundesléinder

Léanderweise ergeben sich merkliche Unterschiede in der Bedeutung der
einzelnen Schliissel. So werden den Burgenldndischen Gemeinden 26,8 Pro-
zent ihrer Ertragsanteile, der Gemeinde Wien aber nur 14,9 Prozent nach
der Volkszahl zugeteilt. Wahrend die Vorarlberger Gemeinden nur 34,9
Prozent ihrer Ertragsanteile gemaf dem aBS erhalten, sind es bei den Bur-
genlandischen Gemeinden 48,5 Prozent. Ahnliche Unterschiede kénnen
auch fiir die Schliissel, die auf das linderweise Aufkommen von Steuern
aufbauen, gezeigt werden.
Die Ergebnisse dieser Tabelle 7 diirfen aber nur vertikal interpretiert wer-
den. Ein Beispiel soll dies verdeutlichen: Der aBS ist fiir die Gemeinden des
Burgenlands wichtiger (Anteil 48,5%) als fiir die Steirischen Gemeinden
(Anteil 46,4%). Es folgen die Gemeinde Wien (Anteil 46,2%) usw. Die Ge-
meinden Vorarlbergs miilten dem aBS in landerweiser Vorverteilung das
geringste Gewicht zuweisen.
Es wire aber voreilig und wiirde zu vollig irrigen Schliissen fiihren, wenn
aus dieser Tabelle der Schlufl gezogen wirde, das Burgenland miisse bei ra-
tionalem Verhalten die Verteilung nach dem aBS derjenigen nach der
Volkszahl vorziehen (= horizontale Betrachtungsweise), nur weil
nach ersterem Schlissel 48,5 Prozent und nach letzterem nur 26,8 Prozent
der Ertragsanteile der Gemeinden dieses Bundeslandes verteilt werden.
Eine horizontale Interpretation dieser Tabelle im aufgezeigten Sinne darf
nach dem Gesagten nicht erfolgen. Um diesen Gedanken zu vertiefen, soll
im weiteren gezeigt werden, welche Verteilungsschliissel die linder-
weise zusammengefaliten Gemeinden bei rationalem Handeln
bevorzugen miilten. Dazu ist es notwendig, neben die Verteilung nach
dem Aufkommen und die linderweise Vorverteilung gemifl FAG, zwei
weitere fiktive Verteilungsmoglichkeiten zu stellen, nidmlich
(1) eine Verteilung der Ertragsanteile der Gemeinden an gemeinschaft-
lichen Bundesabgaben ausschliefflich nach der Volkszahl des jeweiligen
Bundeslandes und
(2) eine Verteilung der Ertragsanteile der Gemeinden an den gemeinschaft-
lichen Bundesabgaben ausschliefflich nach der abgestuften Volkszahl
jedes Bundeslandes (d.h. nach der Summe der Einheiten des abgestuf-
ten Bevolkerungsschliissels, die auf die einzelnen Lander entfillt).

Bei diesen zwei Verteilungsmdglichkeiten handelt es sich aber um keine 14n-
derweise Vorverteilung mehr. Sie spielen hier nur die Rolle eines
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Vergleichsmafstabes. Die gesamte auf den Gemeindesektor entfallen-
den Ertragsanteile werden dabei durch die Volkszahl bzw. die Summe der
abgestuften Volkszahl Osterreichs geteilt. Die einzelnen Lander wiirden ih-
ren Anteil gemiB ihrem Anteil an der Osterreichischen Volkszahl bzw. an
der Summe der abgestuften Volkszahl erhalten. Es wiirde dann keine Pro-
Kopf-Unterschiede bei den Ertragsanteilen zwischen den einzelnen Bun-
deslindern mehr geben, auch die Einheiten des aBS wiren bundesweit

gleich grof3.

Tabelle 8 stelit linderweise fiir die Gemeinden

- die ausschliefliche Verteilung nach dem ortlichen Aufkommen,
- die ausschlieffliche Verteilung nach dem FAG 1973,

- die ausschliefliche Verteilung nach der Volkszahl und

- die ausschiielliche Verteilung nach dem aBS

fir das Jahr 1975 gegeniiber.

Tabelle 8: Linderweise Vorverteilung der Ertragsanteile der Gemeinden gemaif
FAG 1973 und Verteilung simtlicher Gemeindeertragsanteile landerwei-
se nach dem Aufkommen, der Volkszahl und dem abgestuften Bevol-
kerungsschlissel fiir das Jahr 1975 in 1.000 S

@ 2 3 4

Verteilung gemil Verteilun; gemiB Verteiluxgg)der Ge- Verteilurfg)der Ge-

§8 Abs.2 FAG 1973 linderweisem meindeertragsanteile meindeertragsanteile

Aufkommen linderweise nach der ldnderweise nach der
Volkszahl Summe der
aBS-Einheiten
B 442 247 195 363 626 164 489 679
K 1 113 752 819 693 1 209 735 1 155 086
NO 2 855 655 1 622 603 3 254 078 2 918 101
00 2 608 924 2 484 462 2 815 226 2 545 877
Sbg 1 094 480 1 264 154 924 490 885 938
Stm 2 364 403 1 729 823 2 743 101 2 505 814
T 1 250 844 1 168 055 1 244 350 1 109 768
A\ 702 907 813 616 624 677 559 910
w 4 72{1 467 7 059 910 3 715 857 4 987 505
2 /@ 17 157 679 17 157 679 17 157 679 17 157 679

Quelle: Amtsblatt der dsterreichischen Finanzverwaltung, Jg. 1977, 26. Stk. vom 20. April 1977, ZI1. 83
und eigene Berechnungen
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In Tabelle 9 wird nun fiir die Gemeinden jedes Bundeslandes eine
Rangordnung aufgestellt, die anzeigt, welche Schliissel bei ratio-
nalem Verhalten den anderen bisher beriicksichtigten Schliisseln iiberle-
gen sind. Zu wihlen ist zwischen einer Verteilung samtlicher auf die Ge-
meinden entfallenden Anteile an gemeinschaftlichen Bundesabgaben nach

- der Volkszahl,

- der bisherigen Verteilungsregelung im FAG 1973 (§ 8 Abs. 2),
- dem aBS$ und

- dem ldnderweisen (6rtlichen) Aufkommen.

Wiirde man im Rahmen einer Punktewahl dem Rang 1 einen Punkt, dem
Rang 2 zwei Punkte, dem Rang 3 drei Punkte und dem Rang 4 vier Punkte
zuweisen und die Gemeinden linderweise zusammengefaft tiber die aufge-
zeigten Schliisselalternativen abstimmen lassen, so wiirden auf die Ver-
teilung nach der Volkszahl 17 Punkte, auf die gegenwirtige FAG-Lésung
22 Punkte, auf die Verwendung des aBS 25 Punkte und schlieflich auf die
Verteilung nach dem 6rtlichen Aufkommen 26 Punkte entfallen. Letzteres
ware die von den einzelnen linderweise zusammengefaten Gemeinden, die
bei rationalem Verhalten am wenigsten erwiinschte Alternative. Die Ver-
teilung nach der Volkszahl wiirde klar gewinnen.

In Tabelle 9 bedeuten die Werte in Klammer um wieviel giinstiger /ungiin-
stiger die ausschlieBliche Verteilung nach der Volkszahl, dem aBS und nach
dem &rtlichen Aufkommen im Vergleich zu dem im FAG normierten
Verteilungsmodus ist. So bedeutet der Wert von 141,6 hinter der Volkszahl
bei den Burgenlidndischen Gemeinden, daBl die Gemeinden dieses Bun-
deslandes bei ausschliefllicher Verteilung nach der Volkszahl um 41,6 Pro-
zent mehr Ertragsanteile als bei der gegenwartig im FAG 1973 verwirklich-
ten Verteilungsregelung erhalten wiirden. Bei einer Verteilung nach dem
aBS wiren die Ertragsanteile der Burgenldndischen Gemeinden immer
noch um 10,7 Prozent hoéher als bei der gegenwartigen FAG-
Verteilungsart. Als am wenigsten wiinschenswerte Alternative erscheint fiir
die Burgenléndischen Gemeinden die Verteilung nach dem 6rtlichen Auf-
kommen, das nur 44,2 Prozent des durch das FAG erméglichten Ertrag-
santeiles erbringen wiirde. Schon aus dem Beispiel Burgenlindischer Ge-
meinden 146t sich ersehen, dal gemiB Tabelle 9 die Volkszahl dem aBS als
Verteilungsschliissel vorgezogen wird. Der aBS seinerseits wire fiir diese
Gemeinden besser als die gegenwirtige FAG-Regelung und diese wiederum
ist einer ausschlieflichen Verteilung nach dem &rtlichen Aufkommen bei
weitem tberlegen. Andere Bundeslinder weisen anderen Schliisseln wie-
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derum erhohte Prioritit zu, oder haben allen Grund, die Verwendung be-
stimmter Schliissel aus ihrer Sicht abzulehnen.
Folgende Details kénnen noch aus Tabelle 9 abgelesen werden:

- Fiir die linderweise zusammengefaBten Gemeinden aller Bundeslédnder
mit Ausnahme der Gemeinde Wien wire eine ausschliefliche Ver-
teilung nach der Volkszahl einer solchen nach dem aBS vorzuziehen.
Fiir kein Bundesland (= landerweise zusammengefaite Gemeindesekto-
ren) einschlieBlich der Gemeinde Wien ist das aBS die beste Alternative.
Die im FAG gewihlte Verteilungsregelung der gemeindlichen Ertragsan-
teile im Rahmen der linderweisen Vorverteilung ist einzig fiir die Ge-
meinden des Bundeslandes Tirol die beste Alternative (wenn auch nur
.ganz knapp vor der Volkszahl).

Das FAG-Verteilungsergebnis scheint bei keinem einzigen Bundesland
als schlechtestes Ergebnis auf.

Tabelle 9: Rangordnung ausgewdhlter Schliissel zur linderweisen Verteilung der
Ertragsanteile aus Sicht des Gemeindesektors der einzelnen Bundesldn-
der, Basis: Volkszdhlung 1971; Gebietsstand 1. 1. 1975.1

Land 1.Rang 2.Rang 3.Rang 4. Rang

B VZ (141.6) aBS (110.7) FAG (100.0) ortl. Aufk.(44.2)
K VZ (108.6) aBS (103.7) FAG (100.0) ortl. Aufk.(73.5)
NO VZ (114.0) aBS (102.2) FAG (100.0) ortl. Aufk.(56.8)
00 vZ (107.9) FAG (100.0) aBS (97.6) ortl. Aufk.(95.2)
Sbg ortl. Aufk. (115.5) FAG (100.0) VZ (84.5) aBS (81.0)

Stm VZ (116.0) aBS (106.0) FAG (100.0) ortl. Aufk.(73.2)
T FAG (100.0) VZ (99.5) ortl. Aufk.(93.4) aBS (88.7)

\Y% ortl. Aufk. (115.8)  FAG (100.0) VZ (88.8) aBS (79.7)

w ortl. Aufk. (149.4) aBS (105.6) FAG (100.0) VZ (787

z VZ (17 Punkte) FAG (22 Punkte) aBS (25 Punkte) ortl. Aufk.(26 Punkte)

Quelle: Vgl. Tabelle 8; die FAG-Verteilungsergebnisse sind gleich 100 Prozent. Eigene Berechnungen.
Die Rangordnung fiir den 6. Durchschnitt ergibt sich aus einer Punktewertung, s. Text.

1) Ergebnis der bundesldnderweisen Vorverteilung gemid FAG = 100 Prozent.
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Tabelle 10 setzt das Verteilungsergebnis bei ausschlieflicher Verwendung
der Volkszahl als Verteilungsschliissel (vgl. Tabelle 8, Spalte 3) mit jenem in
Bezug, das sich bei ausschlieBlicher Verteilung der Gemeindeertragsanteile
nach der abgestuften Volkszahl ergeben wiirde (vgl. Tabelle 8, Spalte 4).
Das Verteilungsergebnis nach der Volkszahl wird dabei gleich 100 und je-
nes nach der abgestuften Volkszahl dazu in Beziehung gesetzt.

Die Bundesldnder Burgenland, Tirol, Vorarlberg und Niederdsterreich
haben nach den Kriterien des aBS die ungiinstigste GemeindegroRenstruk-
tur. Die einzelnen Linder wurden bei einer ausschlieBlichen Verteilung
nach dem aBS im Vergleich zu Volkszahl um 21,8 Prozent (Burgenland) bis
4,2 Prozent (Salzburg) weniger erhalten. Einzig die Gemeinde Wien wire
bei einer Verteilung nach der abgestuften Volkszahl um 34,2 Prozent besser
gestellt.

Das Ergebnis der Tabelle 10 kann auch so interpretiert werden, daR
jegliche Ausweitung der Verwendung der abgestuften Volkszahl im Rah-
men der linderweisen Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile besonders
auf Kosten Burgenlands, gefolgt von Tirol, Vorarlberg usw. gehen wiirde.

Tabelle 10: Linderweiser Vergleich einer Verteilung nach der Volkszahl (= 100 Pro-
zent) und nach dem aBS in Prozent fiir 1975

Rang (1) Burgenland  78.2 (-21.8)  (4) Niederdsterr.  89.7 (- 10.3) (7) Kémten 95.5(- 4.5)
Rang (2) Tirol 89.1 (- 109)  (5) Oberbsterr. 904 (- 9.6) (8) Salzburg 958 (- 42)
Rang (3) Vorarlberg 89.6 (- 104)  (6) Steiermark 914 (- 8.6) (9) Wien 134.2 (+34.2)

Quelle: Tabelle 8, Spalte 3 = 100 Prozent (= Verteilung nach der Volkszahl)
Werte in Klammer: negative (positive) Abweichung einer Verteilung nach dem aBS gegeniiber
einer Verteilung nach der Volkszahl.

Der Vollstandigkeit halber soll in Tabelle 11 fiir die Linderhaushalte
eine fiktive Verteilung nach der Volkszahl ebenfalls erwogen werden. Dem
Leser diirfte es aus dem Vergleich des zahlenmiBigen Ergebnisses leicht-
fallen festzustellen, welche Bundeslinder eher fiir das Aufkommensprinzip,
welche — bei rationalem Verhalten — fiir die Fortschreibung der gegen-
wartig geltenden Verteiluhgsregelung gemil FAG und welche fiir eine wei-
tere Verwirklung des Volkszahlprinzips eintreten diirften. Auch bei den
Léndern kommt es — wie in Tabelle 1 und 3 fiir die Gemeinden dargestellt
— zu erheblichen linderweisen Differenzierungen in den Pro-Kopf-
Ertragsanteilen, die allerdings durch den Ertragsanteilekopfquotenaus-
gleich gemal § 17 Abs. 1 FAG 1973 einigermafen gemildert werden.
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Veriinderung der abgestuften Bevilkerungszahlen der Linder durch Volks-
zihlung und Gemeindezusammenlegungen

Als bedeutungsvoll fiir die linderweise Vorverteilung der Ertragsanteile
u.a. mit Hilfe des aBS muf} auch der Umstand angesehen werden, daf die
einzelnen Bundesldnder aufgrund der GemeindegroBenstruktur ihrer Ge-
meinden unterschiedliche abgestufte Bevdlkerungszahlen im Sinne des § 8
Abs. 3 FAG 1973, letzter Satz aufweisen,

In Tabelle 7 wurde festgestellt, dal im Jahre 1975 durchschnittlich 43,8
Prozent der Gemeindeertragsanteile im Rahmen der linderweisen Vorver-
teilung nach dem aBS zugeteilt werden. Die »abgestufte Volkszahl« eines
Bundeslandes ist damit der bedeutendste unter den in diesem Verteilungs-
schritt verwendeten Schliisseln. Im folgenden soll deshalb untersucht wer-
den, auf welche Weise ein Bundesland diese wichtige Ausgangsmefzahl
verandern, bzw. zu seinen Gunsten verbessern kann.

Ursichlich fiir eine Anderung der abgestuften Volkszahl eines Bundeslan-
des konnen sein:

(1) eine Anderung der Einwohnerzahl eines Bundeslandes,

(2) eine Anderung der Siedlungskonzentration in einem Bundesland und
(3) Kommunalstrukturreformen (Gemeindezusammenlegungen).

Wihrend die Ursachen (1) und (2) nur anliBlich deér bisher im zehnjihrigen
Turnus erfolgenden Volkszihlungen wirksam werden, kann eine Kom-
munalstrukturreform im Prinzip jihrlich und in jedem Bundesland (auBer
Wien) Platz greifen und finanzausgleichswirksam werden.

Fir das Ausmaf der Umsetzung einer anlaBlich einer neuen Volks-

zéhlung festgestellten Volkszahl in die abgestufte Volkszahl eines Landes

(dafir konnte der Begriff »abgestufte Volkszahl-Produktivitit« verwendet

werden) ist von Bedeutung:

- in welchen GemeindegroBenklassen dieser Zuwachs erfolgt und

- in welchem Ausma@ die im Tarif des aBS bei Uberschreiten der Gemein-
degroflenklassen vorgesehenen Spriinge (z.B. von 20.000 auf 20.001 Ein-
wohner betrigt der Zuwachs an abgestufter Volkszahl 6.662 Einheiten)
ausgeniitzt werden konnen.

Analoges gilt fir die Produktivitit von Gemeindezusammenlegungen in
Bezug auf die »abgestufte Volkszahl«.
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Wenden wir uns nochmals den Ursachen (1) und (2) zw:

Im Rahmen der linderweisen Vorverteilung wird unter der Volkszahl das
vom Osterreichischen Statistischen Zentralamt aufgrund der letzten Volks-
zahlung festgestellte Ergebnis verstanden »Dieses Ergebnis wirkt mit dem
Beginn des dem Stichtag der Volkszdhlung nichstfolgenden Kalenderjah-
res« bestimmt § 8 Abs. 3 FAG 1973. 19

Unter der Annahme, daB die nichste Volkszéhlung im Jahre 1981 stattfin-
den wird, gelten die Volkszdhlungsergebnisse von 1971 insgesamt 11 Jahre.
Auf die in der Zwischenzeit stattgefundenen Bevdl-
kerungsbewegungen zwischen und innerhalb von Bun-
deslandern wird dabei keinerlei Riicksicht genommen. Dies be-
deutet, da3 jeweils tiber mehr als ein Jahrzehnt hinweg an den Ergebnissen
einer Momentaufnahme aus dem Jahre 1971 festgehalten wird. Die bei der
linderweisen Vorverteilung als Schliissel maBgebliche Volkszahl oder die
nabgestufte Volkszahl« eines Bundeslandes verdienen dann jedenfalls
keineswegs mehr das Pridikat »bedarfsgerecht«, da der aufgrund der tat-
sidchlichen Bevolkerungsentwicklung entstehende Bedarf an finanziellen
Mitteln nicht mehr als Richtschnur der Mittelzuteilung im FAG Verwen-
dung findet.

Diese Versteinerung der Bedarfsindikatoren »Volkszahl« und »abgestufte
Volkszahl«, die zusammen fiir insgesamt 62,8 Prozent der linderweisen Er-
tragsanteile als Verteilungsschliissel mafigeblich sind, ist schon deshalb ab-
zulehnen, als dann im Jahre 1982 plotzlich und sprunghaft (dhnlich wie
1971) fiir alle Beteiligten eine vollig neue Situation eintritt — moglicherwei-
se mitten in der Geltungsdauer eines lingerfristigen Finanzausgleichspak-
tes.

Diese Versteinerung der »Volkszahl« ist auch deshalb unbefriedigend, weil
seit Janner 1977 vom Osterreichischen Statistischen Zentralamt monatlich
bzw. fiir den Jahresdurchschnitt unter Beriicksichtigung des Geburteniiber-
schusses und von Schitzwerten fiir den Wanderungssaldo Ergebnisse
einer Bevodlkerungsfortschreibung nach Bundeslindern in
Form einer Zeitreihe publiziert werden. 20)

19) Diese Formulierung ist fiir das FAG 1973 irrelevant geblieben, da wahrend seiner Geltungsdauer
keine Volkszahlung stattfand bzw. stattfinden wird. Sollte sie aber in das nichste FAG erneut aufge-
nommen werden, so bedeutete dies die Geltungsdauer der (iiberholten) Volkszdhlungsergebnisse vom
1.1.1971 (damals riickwirkend) bis zum 31.12.1981.

20) Vgl. R. GISSER, Hinweise zur aktuellen Berichterstattung iiber die Bevolkerung, in: statistische nach-
richten, hrsg. und redigiert vom Osterreichischen Statistischen Zentralamt, 32. Jg. (N.F.), 1/77, 8. 6 f.
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Wie sehr im Jahre 1977 der Bevdlkerungsschliissel von dem anldglich der
letzten (1971) Volkszéhlung festgestellten Volkszahl linderweise differiert
moge aus Tabelle 12 entnommen werden.

Tabelle 12: Gegeniiberstellung von Bevolkerungsstand laut Volkszidhlung 1971 und
Bevolkerungsfortschreibung des Osterreichischen Statistischen Zen-
tralamtes Stand 6/1977

Ergebnisse(:lgler Volks- Bevﬁlker(lfr)lgsstand Dii‘ferenz(3z)wischen

zihlung 1971 per Juni 1977 1) VZ 1971 und 6/1977

in 1.000 Ew. in 1.000 Ew. in 1.000 Ew. in %

Bundesland

B 272,1 266,7 - 54 - 1,98
K 527,7 528,7 3,0 + 0,57
NO 1 414,2 1 407,1 - 7,1 - 0,50
00 1 2234 1 241,6 182 + 1,49
Sbg 401,8 425,7 239 + 595
Stm 1 192,1 1 190,2 - 19 - 0,16
T 540,8 575,2 344 + 6,36
\% 271,5 2942 22,7  + 8,36
w 1 614,8 1 591,0 - 23,8 - 1,47
Summe 7 456,4 7 5204 64,0 samie

Quelle: Statistische Ubersichten 7/1977, S. 22, Tab. 10.1. in: statistische nachrichten, hrsg. vom
Osterreichischen Statistischen Zentralamt, 32. Jg. (N.F.), Juli 1977 Beilage.

Ohne daf hier eine Gegeniiberstellung der tatsichlichen Verteilungsergeb-
nisse der Ertragsanteile auf Basis der Volkszahlungsergebnisse 1971 und je-
ner, die sich aus der Beriicksichtigung der fortgeschriebenen Bevolkerung
der einzelnen Bundeslinder gemif3 Osterreichischem Statistischem Zen-
tralamt (vgl. Tabelle 12) fiir ein bestimmtes Jahr berechnet werden soll, er-
gibt sich ilberschlagsmiBig folgendes Ergebnis:

Die Minderberiicksichtigung von jeweils ca. 18.000 bis 34.000 Menschen in
den Bundeslindern Oberdésterreich, Salzburg, Tirol und Vorarlberg ergibt
bewertet mit Pro-Kopf-Ertragsanteilen von ca. 2.300 bis 2.500 S einen
Fehlbetrag von 40 Mio S bis tiber 80 Mio S pro Bundesland
und Jahr. Wenn man die Geltungsdauer der Volkszihlungsergebnisse bis
einschlieflich 1981 annimmt, so hat dies zur Folge, dafl aufgrund dieses
mangelhaften Indikators der »Volkszahl« laut Volkszdhlung die Gemein-
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den einzelner Bundeslinder um Ertragsanteile in der Héhe von Milliarden-
betrigen verkiirzt werden.

Dem Einwand, daB das Osterreichische Statistische Zentralamt die wahr-
scheinliche Einwohnerzah! nur auf volle 1.000 Einwohner (mit Komma-
stelle) errechne und deshalb die Verteilung nicht genau vorzunehmen sei, ist
entgegenzuhalten, dafl die Volkszdhlungsergebnisse 1971, obwohl bis auf
den letzten Einwohner genau, mittlerweile mit Sicherheit fiir einzelne Lan-
der um 20.000 - 30.000 Einwohner vom tatséchlichen Einwohnerstand ab-
weichen. Die Verwendung der Volkszéhlungsergebnisse von 1971 vermit-
telt denmach nur eine Scheingenauigkeit und enthilt eine hohe
»Betrugsquote« fir einzelne Lander.

Aus der Fortschreibung der Bevolkerung nach Bundesldndern ist fiir den
Indikator »abgestufte Volkszahl« eines Landes nichts zu entnehmen, weil
bei letzterer auf die Siedlungsstruktur nach Gemeindegrofenklassen abge-
stellt wird. In diesem Zusammenhang wire eine gewisse Hilfe aus den vier-
teljahrlichen Verwaltungszahlungen in den einzelnen Bundeslindern zu er-
warten. Auch hier konnte man jedenfalls viel »bedarfsgerechter« vorgehen,
als es bisher geschieht.

Tabelle 13 zeigt fiir die einzelnen Bundeslander in welchem Ausmal} die
Umsetzung von Volkszahl gemif Volkszdhlung 1971 in »abgestufte Volks-

"zahlc gelungen ist (»Abgestufte-Volkszahl-Produktivitit«). Die Ergebnisse

dieser Tabellen machen deutlich, welche Unterschiede in der Siedlungskon-
zentration in einzelnen Bundeslindern bestehen. Der Durchschnitts-
Salzburger wohnt z.B. 1975 in einer Gemeinde, die ca. 10.000 Einwohner
aufweist (der Wert 1.666 - entspricht der Stufe 10.001 - 20.000 Einwohner
im Rahmen des abgestuften Bevolkerungsschliissels), der Durchschnitts-
Burgenlinder hingegen wohnt in einer Kleingemeinde mit wenig tiber 1.000
Einwohnern. Je kleiner diese »Abgestufte-Volkszahl-Produktivitét«, desto
mehr ist die Verteilung nach der Volkszahl im Rahmen der linderweisen
Vorverteilung der Verteilung nach dem aBS uberlegen (vgl. dazu auch die
Ergebnisse von Tabelle 10).

In den Liandern Burgenland, Tirol, Vorarlberg und Niederdsterreich ist die
Gemeindegrofenstruktur im Hinblick auf den aBS (also das Verhéltnis von
‘abgestufter Volkszahl’ zu Volkszahl) besonders ungiinstig. Knapp davor
rangieren die Linder Oberosterreich und Steiermark.

Im Rahmen von Volkszidhlungen schlagen sich Bevdlkerungszunahmen
allerdings nur dann in einer Erhohung dieser »Abgestufte-
Volkszahl-Produktivitdt« nieder, wenn der Zuwachs
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a) entweder in GemeindegroBenklassen erfolgt, die einen Vervielfacher des
aBS haben, der iiber der in Tabelle 13 fiir das einzelne Bundesland aus-
gewiesenen Quote liegt (z.B. in Vorarlberg: wenn der Zuwachs in Ge-
meinden Gber 10.001 Einwohnern erfolgt) oder

b) wenn der Zuwachs genau in jenen Gemeinden erfolgt, die bisher knapp
unterhalb der Schwelle zur nichsten Gemeindegrofienklasse lagen, weil
mit Uberschreiten einer Grofenklassegrenze nicht nur die zusétzlichen,
sondern auch alle bisherigen Einwohner in den Genul} des hoheren Ver-
vielfachers aus dem aBS gelangen.

Neben den (stark unterschiedlichen) Auswirkungen der Erhohung/des
Riickgangs der Volkszahl laut Volkszihlung — Burgenland erreichte dabei
den »Rekord« an »Abgestufter-Volkszahl-Produktivitite, indem es aus
einem Zuwachs der Bevolkerung gegeniiber 1961 in der Hohe von 1.113
Einwohnern, in eine Zunahme der »abgestuften Volkszahl« im Umfang
von 19.814 Einheiten umwandelte — zeigt Tabelle 13 auch die Auswirkun-
gen von Kommunalreformen.

Die Lander Kirnten, Niederdsterreich (in den sechziger Jahren auch
Oberdsterreich und einmal Salzburg) sowie die Steiermark und — abge-
schwicht — Tirol machten erhebliche Anstrengungen, um eine giinstigere
GemeindegroBenstruktur in ihrem Land zu erreichen. Allein im Jahre 1973
erzielte das Land Kirnten eine Verbesserung seines Quotienten in der Hohe
von 8.0 Prozent! Unter der Annahme, dafl ca. 43 bis 44 Prozent der
Ertragsanteile gemif aBS verteilt werden, konnte so der Anteil Karntens
an den Ertragsanteilen der Gemeinden um ca. 3,5 Prozent auf Kosten der-
jenigen Bundeslinder gesteigert werden, die entweder geringere Erfolge bei
der Gemeindezusammenlegung oder — wie die Bundesldnder Burgenland
und Vorarlberg — iiberhaupt keine Verbesserung dieses Quotienten auf-
grund von Gemeindezusammenlegungen seit 1960 aufweisen. 21)

Bei den Gemeindezusammenlegungen ist zu beachten, dafl jede Ge-
meindezusammenlegung, die zu einer Nachfolgegemeinde fiihrt, welche
mindestens der 2. GemeindegroRenklasse gemafl aBS angehort, eine Ver-
besserung der »Abgestufte-Bevolkerung-Produktivitdt« bringt, weil sie bei
gleichbleibender Bevolkerung erfolgt (im Gegensatz zu Zunahmen der Be-
vélkerung durch die Beriicksichtigung neuer Volkszihlungsergebnisse).

21) Vgl. dazu die ausgezeichnete Analyse von R. R. TILLIAN, Griinde und Folgen der Gemeindezusam-
menlegungen, in: Osterreichischer Gemeindebund (Hrsg.), 30 J ahre Osterreichischer Gemeindebund,
Wien 1977, S 35 ff.
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Jedenfalls bietet das Mittel der Gemeindezusammenlegung eine nicht zu
unterschitzende Moglichkeit im Kampf um die Zuteilung von Ertragsan-
teilen auf der Ebene der linderweisen Zuteilung. Allerdings ist zu bertick-
sichtigen, daf} eine Erhohung der Summe der Einheiten des aBS (z.B. von
12 821.967 im Jahre 1971 aufgrund von Kommunalreformen in einzelnen
Bundeslidndern auf 12 962.289 im Jahre 197522)) zu einer Abnahme des rela-
tiven Wertes der einzelnen Einheit des aBS fiihrt, von der auch Bundeslin-
der, die diese Entwicklung verursachen aber insbesondere Bundeslinder
mit stationdrer »abgestufter Volkszahl« betroffen sind.

Die Rolle des abgestuften Bevilkerungsschliissels bei der Verteilung der Er-
tragsanteile der Gemeinden innerhalb der Bundesléinder

Bisher wurde die landerweise Vorverteilung der Ertragsanteile der Gemein-
den an gemeinschaftlichen Bundesabgaben beleuchtet und nun soll die
Rolle und Bedeutung des aBS bei der Verteilung der Ertragsanteile
innerhalb der einzelnen Bundeslidnder auf die einzelnen Gemeinden be-
sprochen werden. Die gesetzliche Grundlage fiir die in diesem Zusammen-
hang vom Gesetzgeber eingeschlagene Vorgangsweise findet sich in § 10
FAG 1973. Da im folgenden wiederholt auf die gesetzliche Regelung Bezug
zu nehmen ist, soll sie an dieser Stelle wortlich wiedergegeben werden:

§ 10 FAG 1973 lautet:

»(1) Zum Zwecke der Ermittlung der Ertragsanteile der Gemeinden an den
gemeinschaftlichen Bundesabgaben mit Ausnahme der Spielbankabgabe
werden zunidchst — nach Ausscheidung der auf Wien als Gemeinde ent-
fallenden Quote — die Ertragsanteile auf die Gemeinden linderweise unter
Beachtung der im § 8 Abs. 2 angefiihrten Schliissel rechnungsméBig aufge-
teilt. Von den so linderweise errechneten Betriigen sind 13.5 v.H. auszu-
scheiden und den Léndern zu liberweisen; sie sind fiir die Gewahrung von
Bedarfszuweisungen an Gemeinden und Gemeindeverbinde bestimmt
(zweckgebundene Landesmittel).

(2) Die restlichen 86,5 v.H. sind als Gemeindeertragsanteile an den gemein-
schaftlichen Bundesabgaben durch die Linder an die einzelnen Gemeinden
nach folgendem Schliissel aufzuteilen: Vorerst erhalten jene Gemeinden,
deren Finanzkraft im Vorjahr den Finanzbedarf nicht erreicht hat, 30 v.H.

22) Vgl. Amisblatt der Ssterreichischen Finanzverwaltung, 1977, 83 Stk. vom 20.4.1977, Zi. 83.
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des Unterschiedsbetrages zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft. Die ver-
bleibenden Ertragsanteile sind nach dem abgestuften Bevolkerungsschlis-
sel (§ 8 Abs. 3 dritter Satz) auf alle Gemeinden des Landes zu verteilen.

(3) Der Finanzbedarf jeder Gemeinde wird ermittelt, indem die Landes-
durchschnittskopfquote der Finanzkraft des Vorjahres mit der abgestuften
Bevolkerungszahl der Gemeinde (§ 8 Abs. 3 dritter Satz) vervielfacht wird.
Die Landesdurchschnittskopfquote ergibt sich aus der Finanzkraft (Abs. 4)
aller Gemeinden des Landes, geteilt durch die Volkszahl des Landes (§ 8
Abs. 3 erster Satz).

(4) Die Finanzkraft wird ermittelt durch Heranziehung

1. Der Grundsteuer von den land- und forstwirtschaftlichen Betrieben un-
ter Zugrundelegung der Mef3betrdge des Vorjahres (Abs. 3) und eines
Hebesatzes von 300 v.H.;

2. der Grundsteuer von den Grundstiicken unter Zugrundelegung der
MeRbetrige des Vorjahres (Abs. 3) und eines Hebesatzes von 300 v.H.;

3. der tatsichlichen Ertrige der Gewerbesteuer (nach dem Gewerbeertrag
und dem Gewerbekapital) in den Monaten Janner bis September des
Vorjahres und Oktober bis Dezember des zweitvorangegangenen Jahres,
jedoch unter der Annahme eines Hebesatzes von 125 v.H.«

GemaR § 10 Abs. 1 sind somit fiir die Verteilung der Ertragsanteile drei
Schritte zu unterscheiden:

(1) Die Summe der linderweisen Ertragsanteile der Gemeinden eines Bun-
deslandes ist gleich 100 Prozent. Davon werden 13,5 Prozent als Be-
darfszuweisungen ausgeschieden.

(2) Die restlichen 86,5 Prozent werden zunéchst so verwendet, dafl dar-
aus die »Ertragsanteile nach der Finanzkraft« (auch: »Vorausanteil«
oder »Bedarfsausgleich« genannt) verteilt werden.

(3) Der verbleibende Rest wird nach dem aBS verteilt.

Der aBS spielt — wie zu zeigen sein wird — aber auch bei dem unter (2) er-
wihnten Verteilungsvorgang eine Rolle. Sie soll im folgenden ausfithrlich
besprochen werden.



1.2.1.  Der ‘Bedarfsausgleich’:

Die gesetzliche Grundlage befindet sich im oben wiedergegebenen § 10 Abs.
1 FAG 1973, wobei zur Operationalisierung der dort verwendeten Begriffe
auch die Abs. 3 und 4 des zit. Paragraphen von Bedeutung sind.

UmfangmaRBig betrug der Bedarfsausgleich 1975 fiir alle 3sterreichischen
Gemeinden insgesamt ca. 4,9 Prozent der ungekiirzten Gemeindeertragsan-
teile, m.a.W. bedeutet dies, daB nach Abzug der 13,5 Prozent Er-
trgasanteile fiir Bedarfszuweisungen nochmals (von 100 Prozent gerechnet)
4,9 Prozent fiir den Bedarfsausgleich abgezweigt werden, sodal nach dem
abgestuften Bevolkerungsschliissel im Osterreichischen Durchschnitt
schlieflich 81,6 Prozent der linderweise zugeteilten Gemeindeertragsanteile
zur Verteilung gelangen. Natiirlich variiert dieser Prozentsatz von Bun-
desland zu Bundesland. Er betrug 1975 in Vorarlberg beispielsweise 80,8
Prozent und in Tirol 81,0 Prozent, im Burgenland gar 83,7, in Salzburg hin-
gegen nur 79,9 Prozent.

Aber auch fiir die einzelnen GemeindegroBenklassen ist dieser »Vorausan-
teil« von unterschiedlicher Bedeutung. In Tabelle 14 ist dargestellt, dafl der
Bedarfsausgleich 1975 fiir Gemeinden bis 1.000 Einwohner im 8sterreichi-
schen Durchschnitt 7,8 Prozent der Restertragsanteile (Basis: 86,5 Prozent
der linderweise zugeteilten Ertragsanteile), bei Gemeinden iber 50.000
Einwohner aber nur 5,0 Prozent der Restertragsanteile ausmacht.

Tabelle 14: Die Bedeutung des Bedarfsausgleichs fiir die einzelnen Gemeinde-
groBenklassen als Prozentsatz der »Restertragsanteile« gema § 10
Abs.2 FAG 1973

Jahr
Gemeindegréfenklassen 1972 1973 1974 1975
bis 1.000 9.0 8.8 8.3 7.8
1.001 — 10.000 6.8 6.9 6.1 6.7
10.001 — 20.000 3.7 4.4 3.2 38
20.001 — 50.000 44 49 4.6 54
iber 50.000 5.1 3.2 5.1 5.0

Quelle: eigene Berechnungen aus Gebarungsiibersichten dieser Jahre; zuletzt: Tabelle 59/8. 145 bezogen
auf Tabelle 58/S. 144, in: Gebarungsiibersichten 1975, Wien 1977.
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Diese Tabelle darf allerdings nicht so interpretiert werden, dafl —
um beim Beispiel zu bleiben — Gemeinden unter 1.000 Einwohner

a) Pro-Kopf oder

b) absolut

eine hoheren Anteil am Bedarfsausgleich erhalten wiirden als Gemeinden
{iber 50.000 Einwohner. Dies soll im folgenden gezeigt werden. 23)

In der folgenden Tabelle 15 wird fiir die einzelnen Gemeindegrofenklassen
(nach dem aBS) gezeigt, welche dieser GemeindegroRenklassen einen liber-
oder unterproportionalen Anteil am Bedarfsausgleich bezogen auf ihren
Anteil an der Gesamtbevolkerung erhalten. Der Vergleich wurde fiir das
Jahr 1975 und zwar fiir die dsterreichischen Gemeinden (ohne Wien) so wie
fiir die zwei Bundesldnder Tirol und Vorarlberg angestellt.

Gemeinden bis 1.000 Einwohner haben im gesamtosterreichischen Durch-
schnitt einen Bevolkerungsanteil von 6,4 Prozent (ohne Wien) und erhalten
7.0 Prozent der Mittel, die insgesamt fiir den Bedarfsausgleich ausgeschiit-
tet werden. Sie erhalten damit um 10,5 Prozent mehr Bedarfsausgleich als
ihnen bei gleichmaBiger Ausschiittung dieser Mittel pro Kopf (Basis: 100
Prozent) zustehen wiirde. Wahrend Gemeinden zwischen 1.001 und 20.000
Einwohnern weniger an Bedarfsausgleichsmitteln erhalten als es ihrem
Anteil an der Gesamtbevdlkerung entsprechen wiirde, flieen den Gemein-
den iiber 20.000 bis 50.000 Einwohner im &sterreichischen Durchschnitt
24,2, den Gemeinden liber 50.000 Einwohnern (ohne Wien) 32,5 Prozent
mehr Bedarfsausgleichsmittel zu, als es ihrem Anteil an der Gesamtbevol-
kerung Osterreichs (ohne Wien) entsprechen wiirde.

Die Gemeinden unter 1.000 Einwohner, besonders aber die Gemeinden
{iber 20.000 Einwohner erhalten demnach in Osterreich auf Kosten der Ge-
meinden zwischen 1.001 bis 20.000 Einwohner bevorzugt Bedarfs-
ausgleichsmittel.

In Tirol erhilt 1975 die mit der Landeshauptstadt Innsbruck identische Ge-
meindegroBenklasse iiber 50.000 Einwohner auf Kosten aller ubrigen Ge-
meindegrofenklassen den Hauptanteil der Bedarfsausgleichsmittel.

In Vorarlberg sind es 1975 besonders die kleinste und die gro@te dort ver-
tretene GemeindegroBenklasse (von 20.001 bis 50.000 Einwohner), die den
Hauptnutzen aus dieser Verteilungseinrichtung ziehen.

Dies hingt damit zusammen, daf bei den einzelnen Gemeindegrdfienklassen fiir die Verteilung der
Restertragsanteile (nach Bedarfszuweisungen und Bedarfsausgleich) der aBS zur Anwendung kommt,
Der Bedarfsausgleich bezieht sich somit bei Gemeinden bis 1.000 Einwohner auf eine um die Hilfte
kleinere Ausgangsmefzahl als bei grofen Gemeinden Gber 50.000 Einwohnern.
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Das eben gefundene Erbegnis kann noch verfeinert werden, wenn man
noch zusitzl GemeindegréBenklassen bildet und etwa die GroRenklassen
bis 1.000 Einwohner nochmals und ebenso die GroBenklasse bis 10.000
Einwohner dreifach unterteilt. Dies ist in Tabelle 16 geschehen.

Als Ergebnis kann dann festgehalten werden:

(1) Es sind die ganz kleinen (bis 500 Einwohner) und — in héherem Aus-
maf} — die groflen Gemeindegrofenklassen (ab 20.000 Einwohner) die
Hauptnutznieer aus dem Bedarfsausgleich erhalten und

(2) es kommt zu einer Umverteilung innerhalb der einzelnen im aBS un-
terschiedenen GemeindegréRenklassen. Groflere Gemeinden innerhalb
der jeweiligen Gemeindegrofenklassen des aBS erhalten weniger Be-
darfsausgleich als kleinere Gemeinden innerhalb derselben Gemeinde-
grofenklasse. So erhalten z.B. Gemeinden zwischen 1.001 bis 2.500
Einwohner im 6sterreichischen Durchschnitt 108,6 Prozent, Gemein-
den zwischen 2.501 - 5.000 Einwohner 85,0 Prozent und Gemeinden in-
nerhalb derselben GréBenklasse geméf aBS, namlich von 5.001 - 10.000
Einwohnern nur mehr 58,2 Prozent der ihnen gemif ihrer Bevol-
kerungszahl (bei gleichméafliger Verteilung) zustehenden Bedarfsaus-
gleichsmittel. Analoges 146t sich auch bei den Gemeinden bis 500 Ein-
wohner und zwischen 501 und 1.000 Einwohner sowohl im dsterreichi-
schen Durchschnitt als auch bei dem hier exemplarisch angefiihrten
Bundesland Tirol feststellen.

Nach dieser Darstellung der umfangméBigen Bedeutung des Bedarfsaus-
gleichs fur die einzelnen GemeindegroRenklassen sollen im folgenden einige
Unzuldnglichkeiten, die dem Bedarfsausgleich in der gegenwirtigen Ver-
wirklichung anhaften, sowie die Rolle des aBS bei diesem Verteilungsvor-
gang aufgezeigt werden.

Im einzelnen haften dem gegenwirtigen Bedarfsausgleich folgende Proble-
me an:24)

24) Vgl. dazu ausfiihrlich:
- M. Gantner und E. Theurl, »Finanzkraft’ und ‘Finanzbedarf, Interkommunale
Verteilungsgesichtspunkte im Finanzausgleich — am Beispiel der Gemeinden Tirols«, in: Das 6ffent-
liche Haushaltswesen in Osterreich, Jg. 18, 1977, Heft 1, S. 1 ff.
- W. Huber, »Noch einmal: ‘Finanzkraft’ und ‘Finanzbedarf'«, in: Das 6ffentliche Haushaltswesen in
Osterreich, Jg. 18, 1977, Heft 2/3, S. 145 ff.
- M. Gantner und E. Theurl, »Noch einmal: ‘Finanzkraft’ und ‘Finanzbedarf’, Anmerkungen zur Kri-
tik«, ebendort, S. 148 ff.
- M. Gantner: »Uberlegungen zu den Begriffen ‘Finanzkraft’ und ‘Finanzbedarf im FAG 1973: Kri-
tik und Reformansétze«, in: E. Matzner, Hrsg., Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich, Wien
1977, S. 316 ff.
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- Der Bedarfsausgleich baut auf Finanzkraft- und Finanzbedarfsbegriffen
auf, die nicht das anzeigen, was sie zu messen vorgeben: Denn weder mif3t
die ‘Finanzkraft’ gemaR § 10 Abs. 4 FAG 1973 die tatsdchliche finan-
zielle Leistungsfihigkeit einer Kommune, noch zeigt der ‘Finanzbedarf’
laut § 10 Abs. 3 FAG 1973 wirklich an, wieviel Mittel eine Gemeinde zur
Erfiilllung ihrer Aufgaben bendtigen wiirde. Die so gemessene ‘Finanz-
kraft’ 146t sehr bedeutende Gemeindeeinnahmen wie z.B. die Getranke-
und die Lohnsummensteuer, die Ertragsanteile oder die Gebiihrenein-
nahmen aufler Ansatz. Zudem werden die einzelnen beriicksichtigten
Steuern in unterschiedlichem AusmaBl bei der Berechnung dieser
»Rumpffinanzkraft« gem. FAG herangezogen.

Aber auch die beiden Komponenten der ‘Finanzbedarfs’-Ermittlung,
nimlich die Landesdurchschnittskopfquote und der aBS vermogen eben-
falls nicht in reprisentativer Weise den tatsdchlichen ‘Finanzbedarf’ einer
Gemeinde zu messen.

Da die Landesdurchschnittskopfquote von Bundesland zu Bundesland
verschieden ist, impliziert die Errechnung des ‘Finanzbedarfs’ auf Basis
dieser Quote, dafl zwei Gemeinden, die objektiv den gleich hohen Mangel
an finanziellen Mitteln auf der Basis derselben Einwohnerzahl und an-
derer Bedarfskomponenten haben — von denen eine aber in einem
finanzstarken und die andere in einem finanzschwachen Bundesland (ho-
he bzw. niedrige Landesdurchschnittskopfquote) liegt, — iiber einen un-
terschiedlichen ‘Finanzbedarf’ laut FAG verfiigen. Eine Ermittlung des
‘Finanzbedarfs’, die auf der Landesdurchschnittskopfquote aufbaut, be-
teilt lediglich die (im Sinne des FAG ‘finanzschwachen’) Gemeinden
eines Bundeslandes.

Der ‘Finanzbedarf’ laut FAG leitet sich zu einem wesentlichen Teil aus
einnahmenseitigen Grofen (‘Finanzkraft’) ab; einnahmenseitige Werte
sagen aber noch sehr wenig iber die Ausgabenseite aus.

- Als weiterer Vorwurf zur Handhabung des Bedarfsausgleichs im FAG
muB geltend gemacht werden, daf§ die Bevolkerungszahl zwar einen sehr
wesentlichen, aber keineswegs ausreichenden — oder gar vollstidndigen
— Indikator fiir den tatsichlichen Finanzbedarf einer Gemeinde ist. Der
Grad der Zentralitit eines Ortes, seine Wirtschaftsstruktur, seine Lage
im/zum Agglomerationsgebiet, das Ausmafl der Leistungen des Landes
bzw. Bundes im (unmittelbaren) Einzugsgebiet der Gemeinden sowie ein
allfilliger Nachhol- oder Entwicklungsbedarf korrelieren ebenso wenig



wie die Bevolkerungsstruktur mit der Bevdlkerungszahl. Aber gerade
iiber solche Probleme, ob bzw. in welchem Ausmalfl der aBS ein vollstin-
diger und giiltiger Indikator fir den Bedarf einer Gemeinde an finan-
ziellen Ressourcen darstellt, wird in Abschnitt IIT noch die Rede sein.

Der gegenwirtige Bedarfsausgleich erscheint dementsprechend nur als
Ausgleich zwischen zwei fiktiven Rechengréfien. Die tatsichlichen
Finanzkraft- und Finanzbedarfsverhéltnisse bleiben davon weitgehend
unberiihrt.

Der Bedarfsausgleich in der gegenwirtigen Ausgestaltung muf auch des-
halb als im wesentlichen ineffizientes Instrument interkommunaler Mit-
telverteilung angesprochen werden, weil in manchen Gemeinde-
grofenklassen (ab 20.000 Einwohner) als Ergebnis der Beriicksichtigung
der abgestuften Volkszahl als zentrale Bedarfskomponente simtliche
Kommunen (‘Giefkanneneffekt’) und in anderen GréRenklassen die
iberwiegende Mehrheit — wenn auch mit unterschiedlichem Anspruch
— dabei bedacht werden, wie ein Blick auf die Tabelle 17 ergibt. DaB
aber gleichsam »ex definitione« simtliche Gemeinden iiber 20.000 Ein-
wohner in ganz Osterreich »finanzschwach« sind, 148t sich empirisch
nicht mit diesem Absolutheitsanspruch behaupten.

Tabelle 17: Anspruchsberechtigte Gemeinden beim Bedarfsausgleich als Prozent-

satz aller Gemeinden nach Grofenklassen im Jahre 1975 in Prozent

Zahl der ggmeinden Zahl der ggmeinden (2)in Proz(eizt von(1)
Gemeinde- (Gebietsstand mit Einnahmen aus
groBenklassen 1.1.1975) dem Bedarfsausgl.
bis 500 194 181 93.3
501 — 1.000 413 374 90.6
1.001 —  2.500 1192 1 105 92.7
2.501 —  5.000 339 283 83.5
5.001 — 10.000 99 68 68.7
10.001 — 20.000 43 32 74.4
20.001 — 50.000 14 14 100.0
50.000 — 250.000 7 7 100.0

Quelle: Eigene Berechnungen aus:

Gebarungsiibersichten 1975, Tab. 13, S. 117 und Tab. 60, S. 145.
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Zusammenfassend kann zum ‘Bedarfsausgleich’ gemafl FAG 1973 festge-
halten werden, daf im Rahmen dieses Verteilungsschrittes nur ein ‘Aus-
gleich® zwischen den fiktiven Rechengroflen ‘Finanzkraft’ und ‘Finanzbe-
darf stattfindet. Weder die ‘Finanzkraft’ noch der ‘Finanzbedarf” sind voll-
standige und giiltige Indikatoren dessen, was sie zu messen vorgeben. Eine
wichtige Rolle bei der mangelhaften Operationalisierung beim ‘Finanzbe-
darf kommt dabei dem aBS zu, der die zentrale Bedarfskomponente in die-
ser Rechnung darstellt. Das empirische Ergebnis zeigt denn auch deutlich,
daf der Bedarfsausgleich zwar sehr kleine Gemeinden, im wesentlichen
aber — und zwar auf Kosten von Gemeinden mittlerer Grofie (von 2.500
bis 20.000 Einwohner) — grofie Gemeinden mit {iber 20.000 Einwohnern
stark bevorzugt.

Die Verteilung der »Restertragsanteile« (ohne Bedarfsausgleich) gemif § 10
Abs. 2 FAG

Nach Abzug der Bedarfszuweisungsmittel und des Vorausanteils an (im
Sinne des FAG) ‘finanzschwache’ Gemeinden werden die verbleibenden
Ertragsanteile nach dem aBS auf alle Gemeinden des jeweiligen Landes ver-
teilt. Dieser zuletzt beschriebene Vorgang ist regelmifig gemeint, wenn von
der »Rolle des abgestuften Bevolkerungsschlissels« im Finanzausgleich die
Rede ist.

Um das Verstindnis in die tatsdchliche Wirkungsweise dieses Schliissels zu
vertiefen, soll in diesem Abschnitt Antwort auf die Frage gesucht werden,
wieviel der aBS in den einzelnen Bundesldndern im Jahre 1975 fiir verschie-
dene Gemeindegroflenklassen pro Kopf wert war.

In Abschnitt 1.1. wurde gezeigt, daBl die linderweise Vorverteilung der Er-
tragsanteile nach Aufkommens- und besonders nach Bedarfsprinzip zu er-
heblichen Unterschieden je Einheit der aBS in den einzelnen Bundeslin-
dern fiihrt. Dabei wurde in Tabelle 3, Spalte 3 ein Betrag errechnet, der sich
aus der Division der linderweisen Ertragsanteile (vor Abzug der Bedarfs-
zuweisungen und des Vorausanteils gemd Finanzkraft) durch die abge-
stufte Volkszahl fiir das Jahr 1975 in den einzelnen Léndern ergab.
Dieses Ergebnis soll nun verfeinert werden, indem linderweise von den
ermittelten Ertragsanteilen der Gemeinden die Bedarfszuweisungen und
der Bedarfsausgleich in Abzug gebracht werden und erst die verbleibenden
Restertragsanteile durch die abgestufte Volkszahl geteilt werden. Tabelle
18 zeigt dann fiir das Jahr 1975 die Veredelungsbetrige pro Einwohner in



den einzelnen Gemeindegrofenklassen gemif aBS. Die Aufmerksamkeit
des Lesers moge sich dabei auf dem Umstand richten, daB zwischen
den Gemeinde-GroBlenklassen verschiedener Bundeslinder
teilweise erheblich geringere Unterschiede bestehen als es der
aBS mit seinen Multiplikatoren (1 1/6, 1 1/3 usw.) implizieren wiirde.

Tabelle 18: Wieviel ist der abgestufte Bevélkerungsschliissel pro Einwohner in den

einzelnen GroBenklassen der verschiedenen Bundeslinder wert?
1975in S

Einheit des aBS ~ bis 1.000  1.001-10.000 10.001-20.000 20.001-50.000 tiber 50.000

1002.0 1169 1336 1670 — —
1083.7 1264 1445 1806 2167 2529
1065.0 1243 1420 1775 2130 2485
1103.3 1287 1471 1839 2206 2574
1248.0 1456 1664 2080 — 2912
1049.6 1225 1400 1749 2099 2449
1330.5 1552 1774 2218 — 3105
1345.1 1569 1794 2242 2690 —
1006.2 — — — — 2348

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Tabellen 58/S. 144 und 59 /8. 145 der Gebarungsiibersichten

1975.

1) Gemeinde Wien: 4.646.046 S abziiglich 13,5% Bedarfszuweisungsiquivalent abziiglich 4,9% »Bedarfs-
ausgleichsdquivalent« (= 6. @ 1975) = 3791188.

Zwischen einer Gemeinde in Vorarlberg mit weniger als 1.000 Einwohnern
und einer Gemeinde im Burgenland mit zwischen 10.001 und 20.000 Ein-
wohnern (Eisenstadt) besteht nur ein positiver Unterschied von rund 6 Pro-
zent zugunsten der burgenlindischen Gemeinde. Die Abstufung im aBS —
hier ist ein Sprung von 1 1/6 auf 1 2/3 vorgesehen — betrégt aber beinahe
43 Prozent.

Auch besteht zwischen einer Gemeinde unter 1.000 Einwohnern in Salz-
burg und der Gemeinde Wien kein Unterschied von 1 : 2 (oder 1 1/6 zu 2
173), sondern nur eines von 1 : 1,61 (fiir eine vergleichbare Gemeinde in
Vorarlberg: 1 : 1,50; in Tirol: 1 : 1,51).

57



2.1

58

Es verdient hier festgehalten zu werden, dal das im abgestuften Bevol-
kerungsschliissel implizierte ‘bedarfsgerechte’ Verhéltnis zwischen Gemein-
den verschiedener Gemeindegrofienklassen nur innerhalb der einzelnen
Bundeslander gilt.

Die eben ermittelten unterschiedlichen Werte der Einheit bzw. vergleichba-
rer Abstufungen des aBS sind allerdings nicht (allein) Ergebnis der Wir-
kungsweise des Aufkommensprinzips, das Gemeinden in finanzstarken
Lindern beginstigt! Dies muf hier festgehalten werden, um Fehlinterpre-
tationen zu vermeiden. Das Ergebnis ist zu einem wesentlichen Teil mitbe-
stimmt durch die unterschiedliche Gemeindegrdfenstruktur in
den verschiedenen Bundesldndern. Linder mit einer vergleichswei-
se hohen Bevodlkerungsagglomeration (vgl. Tabelle 13) haben auch eine ver-
gleichsweise hohe abgestufte Bevolkerungszahl. Da diese als Divisor auf-
tritt, um von den Restertragsanteilen auf den Wert der Einheit des aBS in
Tabelle 18 zu kommen, ergibt sich beispielsweise der niedrige Wert pro
Kopf fiir Wien (und Kérnten) und der relativ hohe Wert fir Tirol.

Exkurs: der aBS auflerhalb des FAG 1973

Ahnlich wie die fiktiven GroRen ‘Finanzkraft’ und ‘Finanzbedarf aufer-
halb des Bedarfsausgleichs gem. § 10 FAG 1973 zur Verteilung von Bela-
stung (Sozialhilfe, Landesumlage) oder Begiinstigungen (Bedarfszuweisun-
gen) verwendet werden (weil man — losgelost von der urspriinglichen Ver-
wendung zur irrigen Ansicht gelangt ist, diese Grofen wiirden tatséchlich
etwas tiber die steuerliche Leistungsfihigkeit einer Gemeinde oder ihren
tatsichlichen Bedarf an finanziellen Mitteln aussagen), entwickelt auch der
aBS auflerhalb des Finanzausgleichsgesetzes ein Eigenleben. Er findet im
Rahmen der verschiedensten Programme Anwendung, wofiir im folgenden
exemplarisch zwei Beispiele aus dem Bereich der Wohnbaufor-
derung und der Sozialhilfe stehen sollen.

Die Rolle des aBS im Wohnbauférderungsgesetz:

Im Rahmen des Wohnbauforderungsgesetzes 1968 (BGBIL. 280/1968) er-

folgt die Verteilung der Bundesmittel auf die Lander nach drei Kriterien:

(1) Zu 50 Prozent nach der Volkszahl unter Beriicksichtigung von 50 Pro-
zent des Bevdlkerungszuwachses zwischen den zwei letzten Volks-
zdhlungen,



(2) zu 35 Prozent nach dem aBS und
(3)zu 15 Prozent nach dem lidnderweisen Aufkommen an veranlagter
Einkommens- und Lohnsteuer.25)

Im Rahmen der Wohnbauférderung wurden auf die Bundeslidnder im Jahre
1974 rund 5.5 Mrd. S verteilt. Ohne hier in eine meritorische Diskussion
lber die eben erwihnte Verteilungsregelung eintreten zu wollen, sei die Be-
merkung erlaubt, daf die Zielsetzung der Wohnbauférderung nach Auffas-
sung des Autors iiberhaupt nichts mit einer abgestuften Bevolkerung zu tun
haben kann. Sollte die Verwendung des aBS darin begriindet sein, da} in
den Stddten ein besonders starker Bevolkerungszuwachs und damit ein ent-
sprechender Wohnungsbedarf vorhanden ist, miilte vorab entschieden
werden, ob die Verstddterung, die mit einer Entleerung des ldndlichen
Raums verbunden ist, iberhaupt iiberproportional gefordert werden soll.
Sollte die Verwendung des aBS aber darin seinen Grund haben, daf der
Bau von Wohnungen in Ballungsgebieten teurer als auf dem Land ist, so
soll hier festgehalten werden, daBl es aus allokationspolitischen und Gerech-
tigkeitsgriinden hochst erwiinscht wére, die Kosten der Ballung spiirbar
werden zu lassen statt sie auf die Bevolkerung in kleineren Gemeinden oder
auf Bundesldndern mit ungiinstiger Gemeindegrofenstruktur (in Bezug auf
den aBS) abzuwalzen.

Dariiber hinaus kann, zweitens, der aktuelle Wohnbaubedarf mit Sicher-
heit nicht an im Durchschnitt ein Jahrzehnt (!) zuriickliegenden sondern
nur an aktuellen (vom Osterreichischen Statistischen Zentralamt monatlich
ausgewiesenen) Werten zur Bevolkerungsbewegung abgelesen werden.

Aufgrund der angefiihrten Schliissel verwundert es kaum, daf (1974) mit
Ausnahme der Gemeinde Wien, die das 1,31fache und von Salzburg, das
das 1,01fache der diesen Bundeslindern nach einer ausschlieflichen Pro-
Kopf-Verteilung auf Basis der Volkszdhlung 1971 zustehenden Wohn-
bauforderungsmittel erhielten, simtliche {ibrigen Bundeslinder eine — be-
zogen auf ihre Bevolkerung — unter pari-Ausstattung mit Wohnbaufér-
derungsmittel aufwiesen,

25) Auf die im Kapitel I, S. 24 ff. erfolgte, ausfiihrliche Kritik an dem sehr unreflektierten Begriff des
»ortlichen Aufkommense, der bei der Lohnsteuer und der veranlagten Einkommenssteuer besonders
die Gemeinde Wien bevorzugt, sei hier errinnert.
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Die Rolle des aBS im Salzburger Sozialhilfegesetz:

Nach § 40 des Salzburger Sozialhilfegesetzes werden die von den Gemein-
den zu tragenden Kosten der Sozialhilfe mit Ausnahme der Stadt Salzburg,
das sogar einen Vervielfacher von 3,6 kennt, nach dem aBS verteilt.

Auch hier soll keine meritorische Einschatzung des Schliissels versucht wer-
den. Da aber Sozialhilfe primér etwas mit der Zahl der am Ort anséssigen
Bevolkerung und nur sehr wenig mit der Finanzkraft einer Gemeinde zu
tun hat — was aber einige andere Bundesiander im Rahmen ihrer Sozialhil-
fegesetze unterstellen — ist ein eher bevolkerungsorientierter einem finanz-
kraftorientierten Schliissel sicherlich vorzuziehen. Verwendet man den
aBS, so ist man der Ansicht, daf die im Sozialhilfegesetz angefiihrten Auf-
gaben mit der Bevilkerungsballung iiberproportional zunehmen und dies
nach dem Verursacherprinzip auch dort getragen werden soll. Aus Griin-
den der Solidaritit wire eine iberproportionale Beteiligung finanzstarker
Gemeinden an den Sozialhilfekosten dann denkbar, wenn im Rahmen eines
interkommunalen Finanzausgleichs simtliche Beglinstigungen und Bela-
stungen von Gemeinden aufeinander abgestimmt sind.

Zusammenfassung von Teil II:

Die Anwendung des aBS ist nicht nur auf den Finanzausgleich beschrinkt.
Er spielt auch bei der Verteilung der Wohnbauférderungsmittel auf die
Linder als auch z.B. bei der Verteilung der auf die Gemeinden entfallenden
Teile der Sozialhilfekosten im Bundesland Salzburg eine Rolle.

Im Rahmen des Finanzausgleichs ist der aBS bei der linderweisen Vorver-
teilung der Gemeindeertragsanteile der bedeutendste Schliissel; aber auch
bei der Verteilung dieser Anteile auf die einzelnen Gemeinden innerhalb
der Bundeslinder kommt diesem Schliissel entscheidendes Gewicht zu. Bei
der linderweisen Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile konkurren-
zieren sich das Bedarfs- und das Aufkommensprinzip. Im Vergleich zu 1972
ist im Berichtsjahr 1975 ein deutliches Vordringen des Bedarfsprinzips ge-
geniiber dem Aufkommensprinzip festzustellen. Im Durchschnitt werden
bei der landerweisen Vorverteilung 19.0 Prozent nach der Volkszahl, 43.8
Prozent nach dem aBS, 21.4 Prozent nach der zu verteilenden gemein-
schaftlichen Bundesabgabe selbst, 13.6 Prozent nach dem ldnderweisen
Aufkommen der Gewerbesteuer und 2.2 Prozent nach Sonderschliisseln
verteilt.



Im Rahmen dieser linderweisen Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile
findet ein sehr bedeutsamer Umverteilungsprozel zwischen den Gemein-
den aufkommensstarker und aufkommensschwacher Lander statt, So er-
halten z.B. die Gemeinden des Burgenlandes um 126.4 Prozent mehr Er-
tragsanteile, als ihnen bei einer (fiktiven) Verteilung nach dem értlichen
Aufkommen entsprechen wiirde, wahrend z.B. die Gemeinde Wien vom
ortlichen Aufkommen des auf Gemeinden entfallenden Teils der gemein-
schaftlichen Bundesabgaben nur 66.9 Prozent als Ergebnis dieser Ver-
teilungsregelung erhalt.

Noch starker ist die Umverteilungswirkung des FAG zwischen den Bun-
deslandern. Das BL erhilt 186.1 Prozent des gemél § 8 Abs. 1 FAG 1973
auf die Bundeslinder entfallenden Teils des ortlichen Aufkommens,
wihrend W nur 54.1 Prozent des so definierten ortlichen Aufkommens ver-
bleiben.

Faflt man die Gemeinden der einzelnen Bundeslinder mit ihrem jeweiligen
Bundesland zusammen, so sind pro Kopf (in S) die Bundeslinder (plus
ihre Gemeinden) W (S 4.151), Sbg. (S 1.106) und Vorarlberg (S 838) Netto-
zahler, wihrend das BL (S 2.659), NO (S 2.317), die Stm. (S 1.511), T (S
566) und OO (S 428) die Nettoempfinger aus dem ‘Finanzausgleichstopf’
sind.

Trotz dieser betrdchtlichen Solidaritdt zwischen den bundeslinderweise zu-
sammengefaiten Gemeinden bleiben betrichtliche Diskrepanzen Pro-Kopf
zwischen den so zugewiesenen Ertragsanteilen. Im Rahmen der linderwei-
sen Vorverteilung erhalten die burgenldndischen Gemeinden pro Kopf S
1.625,— das sind 70.6 Prozent des Osterreichischen Durchschnitts, die Ge-
meinde Wien hingegen 2.926,— das sind 127.2 Prozent der durchschnitt-
lichen Pro-Kopf-Zuweisung an Gemeindeertragsanteilen.

Als weiteres Ergebnis kann festgehalten werden, dal

- fiir die ldnderweise zusammengefafiten Gemeinden aller Bundesldnder
mit Ausnahme von W eine ausschliefliche (bzw. zusitzliche) Verteilung
nach der Volkszahl einer solchen nach dem aBS vorzuziehen wire;

- fiir die Gemeinden keines einzigen Bundeslandes (einschlieSlich W) der
aBS die beste Alternative darstellt;

- die im FAG gewihlte Verteilungsregelung mit Ausnahme der Gemeinden
von T fiir die Gemeinden keines einzigen Bundeslandes die beste Alterna-
tive darstellt und

- aber auch das FAG-Verteilungsergebnis bei keinem einzigen Bundesland
fiir dessen Gemeinden die schlechteste Alternative ist.
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Die Bedarfskomponenten Volkszahl und aBS enthalten eine Scheinge-
nauigkeit und damit eine Betrugsquote. Da noch immer auf die iiberholten
Volkszihlungsergebnisse aus 1971 zuriickgegriffen wird, entgeht den Ge-
meinden einzelner Bundeslédnder ein Betrag von 40 - 80 Millionen S jahr-
lich.

Urséchlich fiir eine Anderung der abgestuften Volkszahl eines Bundeslan-
des konnen die Anderung der Einwohnerzahl, eine Anderung in der Sied-
lungskonzentration sowie Kommunalstrukturreformen sein. Wéhrend Ge-
meindezusammenlegungen im Prinzip immer erfolgen konnen — K er-
reichte z.B. damit im Jahre 1973 eine Erhdhung seiner Zuweisung von Ge-
meindeetragsanteilen in der Hohe von ca. 3.5 Prozent — wird die An-
derung der Einwohnerzahl oder der Siedlungskonzentration im Rahmen
der linderweisen Vorverteilung bisher nur anld@lich von Volkszéhlungen
finanzausgleichswirksam. Aufgrund der Spriinge im Tarif des aBS ist es
dabei von Bedeutung, in welchen Gemeindegroflenklassen ein Bevol-
kerungszuwachs erfolgt. Die hochste ‘aBS-Produktivitét’ erlangen dabei
Bundeslinder, bei denen die Bevélkerungszunahme genau so erfolgt, daf
dadurch einzelne Gemeinden eine Stufengrenze zur ndchsthéheren Ge-
meindengréfenklasse zu iiberspringen vermdgen. So konnten im BL (1971)
mit einer Bevolkerungszunahme von nur 1.118 Einwohnern 19 814 Einhei-
ten des aBS neu hinzugewonnen werden.

Im Hinblick auf den aBS ist die Gemeindegréfenstruktur im BL, in T, V
und in NO vergleichsweise ungiinstig.

Bei der Verteilung der Gemeindeertragsanteile innerhalb der einzelnen
Bundeslinder spielt der aBS sowohl beim Bedarfsausgleich als auch bei der
Verteilung der Restertragsanteile die zentrale Rolle. Im Rahmen des Be-
darfsausgleichs werden im Durchschnitt ca. 4.9 Prozent der ungekirzten
Gemeindeertragsanteile und somit rund 81.6 Prozent im Restverteilungs-
verfahren zugewiesen. Im Rahmen des Bedarfsausgleichs sind es die Ge-
meinden iiber 20.000 Einwohner, die als Hauptnutznieer des Bedarfsaus-
gleiches gelten konnen. Die Gemeinden von 20.000 - 50.000 Einwohner er-
halten als Ergebnis der Wirkungsweise des aBS im Rahmen des Bedarfsaus-
gleichs im Durchschnitt um 24.2 Prozent mehr und die Gemeinden iiber
50.000 erhalten um 32.5 Prozent mehr Ertragsanteile als es ihrem Anteil an
der Gesamtbevolkerung entsprechen wiirde. Dartiberhinaus enthélt der Be-
darfsausgleich eine Fiille von Unzulinglichkeiten, die ihn als Verteilungsin-
strument vollig ungeeignet erscheinen lassen.



Ein wesentliches Ergebnis dieses Teils der Studie ist es ferner, daf zwischen
den Gemeindegroflenklassen verschiedener Bundesldnder teilweise erheb-
lich geringere Unterschiede bestehen als es der bundesweit dekretierte aBS
mit seinen Multiplikatoren implizieren wiirde.

Dafl die im FAG normierten Stufen des aBS nur innerhalb der einzelnen
Bundeslidnder gelten, hat seine Ursache nicht nur in der Einbeziehung des
ortlichen Aufkommens bei der linderweisen Vorverteilung der Ertragsan-
teile, sondern wesentlich auch in der unterschiedlichen Gemeindegrofen-
struktur der verschiedenen Bundeslander.

Zwischen einer Gemeinde in V mit weniger als 1.000 Einwohnern und einer
Gemeinde im BL mit zwischen 10.001 und 20.000 Einwohnern besteht nur
ein Unterschied der Pro-Kopf-Ertragsanteile von 6 Prozent. Zwischen einer
Gemeinde unter 1.000 Einwohnern in Sbg. und der Gemeinde W besteht
kein Unterschied von 1 : 2 (oder 1 1/6 : 2 1/3) sondern nur ein solcher von
1,61.

63



I1I. Teil: Beurteilung der Effizienz des aBS im Hinblick auf die Bewiltigung ausge-

1.1.

wihlter Problemstellungen

Der aBS und die Forderung nach ‘bedarfsgerechter’ Mittelverteilung

An den Beginn dieses Abschnitts soll die von Praxis und Wissenschaft wie-
derholt gedulerte Behauptung gestellt werden, der aBS ermégliche oder
fordere eine ‘bedarfsgerechte’ Mittelverteilung auf die einzelnen
Gemeinden.26) Die Forderung nach bedarfsgerechter Mittelverteilung im
Finanzausgleich, sei es zwischen den gebietskérperschaftlichen Ebenen
oder innerhalb einer Ebene — etwa zwischen den Gemeinden — ist sehr
leicht aufgestellt. Was aber konnte unter ‘bedarfsgerechter’ Mittelver-
teilung zwischen den Gemeinden oder unter ‘bedarfsgerechter’ Mittelaus-
stattung einer Gemeinde gemeint sein? Und: Kann die gegenwirtige Mittel-
verteiling und insbesondere die durch den aBS hervorgerufene Verteilungs-
wirkung als ‘bedarfsgerecht’ angesprochen werden? Gegenstand dieses Ab-
schnittes soll es sein, diese beiden Fragen zu kldren. Zuvor aber miissen
noch zwei Vorfragen vertieft werden, ndmlich

(1) Wie konnte der Finanzbedarf einer Gemeinde gemessen werden?
(2) Welche Bedarfskomponenten bestimmen den Finanzbedarf einer Ge-
meinde?

Zur Messung des Finanzbedarfs einer Gemeinde

Die Frage, wie der Finanzbedarf einer Gemeinde gemessen werden konnte,
muB an den Anfang von Uberlegungen tiber die bedarfsgerechte Mittelver-
teilung auf die einzelnen Kommunen gestellt werden. Angenommen, der
Finanzbedarf jeder Gemeinde kOnnte genau gemessen werden, dann wire
auch das Problem der ‘bedarfsgerechten’ Mittelverteilung ‘nur’ mehr eine
Frage der finanziellen Ressourcen zur Befriedigung der Ausgabenwiinsche.
Leider ist das Problem unendlich viel komplizierter!

26) Vgl. den Literaturiiberblick zu dieser Aussage bei D. BOS, Eine Skonomische Theorie des Finanzaus-
gleichs, a.a.0., S. 66.
Prignant formuliert E. KUBIN: »Rechtfertigung und Notwendigkeit (des aBS, M.G.) sind durch
Theorie und Praxis belegt«, in: Gemeindeaufgaben heute, Die dsterreichische Gemeinde-Zeitung, Jg.
1975, 8. 464.
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Folgende (hypothetische) MefSmoglichkeiten von Finanzbedarf sollen hier
erortert werden: die (bisherigen) Ausgaben, der Schuldenstand bzw. der
Schuldendienst, der Nutzen der vorhandenen (der fehlenden) Einrichtun-
gen, Kostenfunktionen fiir 6ffentliche Einrichtungen, Befragungen der Be-
volkerung sowie die Festlegung von Mindeststandards.

1.1.1.  Ausgaben als Indikator des Finanzbedarfs?

Angefangen mit der klassischen Untersuchung von A. BRECHT, in der das
‘Gesetz der progressiven Parallelitit zwischen Ausgaben und Bevol-
kerungsmassierung’ formuliert wurde2”), haben alle dem Verfasser zur
Kenntnis gelangten Autoren, die sich empirisch mit dem Finanzbedarf von
Gemeinden auseinandersetzten, ihre Ausfiihrungen zu diesem Thema mit
Daten iber die Ausgaben unterschiedlicher Gemeindetypen oder Ge-
meindegrofen gestiitzt. In den letzten Jahren ist aber verschiedenen Auto-
ren in diesem Zusammenhang bewufit geworden, daf Ausgaben und
Bedarf keine Synoyma sind, ja dal es zu erheblichen
Fehlsteuerungen kommen muf, wenn man die Mittelverteilung zwi-
schen Gemeinden auf Angaben und Theorien iiber das bisherige Ausgaben-
verhalten dieser Ebenen abstiitzt. Die Griinde, weshalb von Ausgaben
nicht auf Bedarf geschlossen werden darf, sollen hier in einer exemplari-
schen Auswahl dargestellt werden.

ALBERS fiihrt in diesem Zusammenhang aus:»Vielfach wird auch die
Hdohe der tatsichlichen Ausgaben als MaBstab fiir den Bedarf genommen.
In ihnen spiegelt sich aber auch Mangel und Uberfluf wider. Dringende
Aufgaben, die infolge einer unzureichenden Ausstattung mit Finan-
zierungsmitteln nicht getitigt werden koénnen, werden nicht erfafit,
wihrend verschwenderische Ausgaben, die dank reichlicher Deckungsmit-
tel méglich sind, als Bedarf gerechnet werden«. 28)

Nimmt man getitigte Ausgaben als MaRstab fiir eine als notwendig erach-
tete Einnahmenverteilungsregelung, so begeht man einen typischen Zirkel-
schluff — es ensteht ein Prozef, der sich stindig selbst bestatigen muf, da
mit erhdhter Einnahmenzuteilung eben auch erhéhte Ausgaben finanzier-
bar werden, die ihrerseits wieder als Beweis fiir eine erhdhte Mittelzuteilung
gelten diirfen. »Da die Gemeinden in der Regel ihren finanziellen Spiel-

27) Vgl. A. BRECHT, Internationaler Vergleich der 6ffentlichen Ausgaben, in: Grundlager internatio-
naler Politik, Heft 2, Leipzig und Berlin 1932 , S. 6.

28) W. ALBERS,, Finanzausgleich (III) Deutschland, in: HdSW, Bd. 3, Stuttgart, Tibinger Géttingen
1961, S. 569.
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raum zur Aufgabenerfiillung voll ausniitzen, sind... Ausgabenunterschiede
auch in der Realitit zu erwarten«, meint RUSCH?29),

Auch BAUER stellt den engen Zusammenhang zwischen den gegebenen
Finnahmen und der H6he der Ausgaben heraus, der »auf Grund des in den
Gemeindeordnungen geforderten Haushaltsgleichgewichts« zu erwarten
ist. Der gleiche Autor ist weiter der Meinung, dafl die Untersuchung von
Zusammensetzungen und Entwicklung der kommunalen Aufgaben auch
deshalb nur in beschrinkter Weise Informationen iliber die kommunale
Aufgabenerfiillung liefere, »weil die Ausgabenstréme nur wenig liber beste-
hende Kapazititen, dringende(n) Nachholbedarf oder iiber die Art der
Aufgabenerfiillung aussagen«.30) Zu beachten sind in diesem Zusammen-
hang auch die Argumente von RUSCH, der darauf hinweist, daf die Aus-
gaben nur Stromungsgrofen sind, die (— sieht man von den Folgekosten
bestehender Einrichtungen ab—, M.G.) nichts iiber das vorhandene Ver-
sorgungsniveau aussagen, daf} ferner die unterschiedlichen Kosten der Auf-
gabenerfiillung unberiicksichtigt bleiben3!) und im unterschiedlichen Aus-
gabengebaren der einzelnen Gemeinden sowohl finanzielle als auch organi-
satorische Restriktionen ihren Niederschlag finden.32) Zu beachten ist auch
noch der Umstand, daR ein bestimmter Problembestand in einer Kommune
als regelungsbediirftig, in einer anderen (beispielsweise aus Griinden der
eben angefiihrten organisatorischen oder anderer bedeutsamer Restriktion)
nicht als solcher behandelt wird.33) Selbst wenn zur Bewiltigung auftreten-
der Problemstellungen offentliche Aktivitdten als notwendig erachtet wer-
den, so kann dies in einer Gemeinde unter Einsatz finanzieller Mittel, in
einer anderen Gemeinde aber mit Hilfe von Benutzungsregeln und/oder
mit Hilfe von Privatinitiative und Selbstorganisation in gleichem Umfang
erledigt werden. Und selbst bei einer ausgabenintensiven Lésung gibt es
noch bedeutsame Auspriagungen unterschiedlicher quantitativer oder
qualitativer Problembewiltigung.34) Gerade unterschiedliche organisatori-
sche Vorkehrungen (z.B. die Bildung von Zweckverbanden) fithren auch zu
einem abweichenden Finanzbedarf.

29) G. RUSCH Institutionelle Restriktionen und »bedarfsgerechte« Finanzausstattung, in: E. MATZ-
NER, Hrsg., Offentliche Angaben und Finanzausgleich Wien 1977, S. 307.

30) H. BAUER, Aufgaben der Gemeinden, in: E. MATZNER, Hrsg. a.a.0. S. 133.

31) Vgl. G. RUSCH, Institutionelle Restriktionen, a.a.0., S. 306

32) Vgl. G. RUSCH, ebendort, S. 389 ff.

33) Vgl. E. MATZNER, Zum Begriff »6ffentliche Ausgabenc, in: Offentliche Aufgaben und Finanzaus-
gleich , Wien 1977, S. 8 ff.

34) Vgl. H. ZIMMERMANN, Die Ausgabenintensitit der ffentlichen Aufgabenerfiillung, in: Finanzar-
chiv, N.F., Bd. 32 (1973/74), S. 1 ff.
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Als Ergebnis der Zusammenschau dieser Argumente muf festgehalten wer-
den, dal Ausgaben nur ein sehr unvollstindiger, ja bei
Vorliegen bedeutsamer finanzieller und organisatorischer
Restriktionen ein vdllig irrefihrender Indikator fiir den
Finanzbedarf von Gemeinden darstellen. Die Behauptung, wonach
von bisherigen Ausgaben zukiinftiger Finanzbedarf abgelesen werden kén-
ne, wird auch durch noch so hdufige Wiederholung keineswegs richtig. Die
Expertengruppe zur Untersuchung der Probleme des &sterreichischen
Finanzausgleichs kommt in diesem Zusammenhang zum Ergebnis: »Es gibt
keine Automatik, die von einem Ausgabenwachstum auf einen gleichsam
deterministischen Finanzierungsbedarf schlieen l1aBt.« 35)

1.1.2.  Schuldenstand oder Schuldendienst als Bedarfsindikator?

Der Schuldenstand und noch besser: der Schuldendienst gibt die Belastung
eines Haushaltes mit Zahlungen wieder, deren Gegenleistung schon in einer
friheren Haushaltsperiode in Form von Investitionen oder sonstigen Lei-
stungen angefallen ist. Bei der Einschétzung von Verschuldungsziffern mul
beriicksichtigt werden, daB Verschuldung (zwar leider haufig) ein Ausdruck
fir mangelnde finanzielle Leistungsfihigkeit sein mag, ihren Grund aber
ebenso in einem vorhandenen Finanzpotential und damit einer gewissen
Verschuldungskapazitét haben kann. Finanzkriftige Gebietskorperschaf-
ten verschulden sich in der Regel stirker als finanzschwache. Wire das
Ausmal der Verschuldung (des Anteils des Schuldendienstes am Haushalt)
ein Ausdruck fiir »unabweisbaren Bedarf« oder einen Mangel an ‘bedarfs-
gerechter’ Finanzausstattung, so hitten diejenigen Gemeinden den gréfiten
Bedarf, die die hochste Verschuldung eingegangen sind (den héchsten
Schuldendienst zu tragen haben). Solange aber jede Gemeinde im Rahmen
der Privatwirtschaftsverwaltung »ihre Aufgaben« und das qualitative und
quantitative Ausmafl dieser Aufgabenerfiillung bestimmen kann, ist Ver-
schuldung auch mit ein Ausdruck fiir die Ausniitzung dieses Freiheitsspiel-
raums. Was »funktionsnotwendig« ist oder nicht kann nicht abschlieRend
und eindeutig entschieden werden; es ist vielmehr eine politische Frage.36)
Auch das bei BAUER (Langfassung S. 1 zu 4.3) wiedergegebene Zitat von
SCHMOLDERS/ EWRINGMANN 14t sich auf Verschuldung als (sehr

35) Vgl. E. MATZNER, Hrsg. Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich, a.a.0., S. 473.

36) Vgl. E. MATZNER, Zum Begriff »5ffentliche Aufgabenc, a.2.0., S. 11.

37) H. BAUER, Aufgaben der Gemeinden, Langfassung zu 4.3. von: E. MATZNER, Hrsg., Offentliche
Aufgaben und Finanzausgleich, a.a.0., S. 1.
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mangelhafter) Indikator des Finanzbedarfs iibertragen. Es lautet: »Die Be-
darfe einer Gemeinde im allgemeinen und ihre Investitionsbedarfe im be-
sonderen sind als keine objektiv und allgemein giiltig vorgegebenen, son-
dern von den politischen Organerf im Einzelfall nach personlichen Maf-
stiben festgesetzte Grofen und andererseits von der Entwicklung der Be-
darfsnormen abhéngig«.38)

FEine hohe bzw. geringe Schuldendienstbelastung kann dieser Auffassung
entsprechend keineswegs als Ma@stab eines parallel verlaufenden Finanz-
bedarfs aufgefallt werden.

1.1.3 Der Nutzen von vorhandenen (fehlenden) Einrichtungen als Bedarfsindikator?

Diese Meimoglichkeit soll nur aus Vollstindigkeitsgriinden hier angefiihrt
werden.3%) Kénnte man individuellen Nutzen aus vorhandenen oder —
noch wichtiger — den Minutzen aus noch fehlenden 6ffentlichen Einrich-
tungen messen, aggregieren und vergleichen, so wire dies ein optimaler Be-
darfsindikator! Zwangsbegliickungen der Biirger mit 6ffentlichen Einrich-
tungen konnten dann an manchen Orten entfallen. Wer ndmlich zwischen
Ausgaben und Bedarf eine Identitdtsbeziehung herstellt, ist der Auffassung,
daB der Staat, ein Bundesland oder eine Gemenide nur bedarfsaddquate
Ausgaben titigen konnten.

1.1.4  Kostenfunktionen offentlicher Einrichtungen als Bedarfsindikator?

Nicht alle Aufgaben von Gemeinden sind in Bezug auf den zu ihrer Bewal-
tigung bendtigten Finanzbedarf in demselben Ausmall quantifizierbar, d.h.
es konnen nicht fiir alle Aufgaben Kostenfunktionen aufgestellt werden.
Dies hingt nicht zuletzt mit dem Mangel an (normativer) Uberstimmung
tiber die Hohe des Versorgungsniveaus und damit zusammen, dal ein und
derselbe Zweck sowohl finanzierungs- als auch regelintensiv erfiillt werden
kann.

Ein besonderes Problem besteht hier darin, dafl bisher jeweils von Aus-
gabenwerten fiir bestimmte Leistungen in den einzelnen Gemeinde-
grofenklassen ausgegangen wurde, mit Ausgaben, wie oben dargelegt, aber
gewisse Restriktionen der Analyse verbunden sind. Stichworte aus den in

38) G. SCHMOLDERS, D. EDWRINGMANN, Zur Aussage kommunaler Investitionsbedarfe, Opladen
S. 11 f.

39) Vgl. dazu die weiterfithrenden Uberlegungen von D. BOS, Zur Theorie des Finanazausgleichs, un-
verdffentl. Manuskript eines Referats, gehalten vor dem Finanzwissenschaftlichen AusschuB des
v.eirs fiir Sozialpolitik, Regensburg 1977.
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reichem Mafe vorhandenen theoretischen Uberlegungen zu dieser Frage-
stellung lauten: Stiickkostenkurven, Skalenertrige, Kapazitatskon- -
sumentenzahl, Leerkosten, Nutzenradien, externe Effekte, Unteilbarkeit
gewisser Leistungen.4®) Die diesen Begriffen zugrundeliegenden Konzepte
sind bisher nur dazu verwendet worden, (allgemeine) Aussagen tiber den
Grad der Zentralitdt/Dezentralitat offentlich-wirtschaftlicher Aktivititen
zu machen. 4V

Ansitze fiir eine empirische Untersuchung ausgewihlter Funktionsberei-
che in Osterreich finden sich in jiingster Zeit bei BAUER.3) Unter Vorgabe
politischer Wertungen iiber das erwiinschte Versorgungsniveau kdnnte es
gelingen, fiir manche Bereiche z.B. Kindergirten, Schwimmbéder, Strafien-
kilometer, Versorgung der Bevolkerung mit Krankenhausleistungen etc. zu
Normkosten zu gelangen. Solche Aussagen wiren aber einer schnellen Ent-
wertung durch den herrschenden inflationéren Prozef3, der auch den 6ffent-
lichen Sektor in hohem Mafe trifft, ausgesetzt. Zusitzlich dabei entstehen-
de/zu beriicksichtigende Probleme sind die weiter unten behandelten Fol-
gekosten sowie die héheren Aufwendungen in Ballungsriumen zur Errei-
chung desselben Versorgungsniveaus. Immerhin brachten die bisherigen —
auf der diirftigen Basis von Ausgabewerten errechneten Ergebnisse — in-
teressante  Aufschlisse {ber die Kostenverliufe unterschiedlicher
Gemeindeaufgaben. 43)

RUSCH konnte Aufgabengruppen mit betrichtlichen, durchschnittlichen
und geringen Ausgabenunterschieden finden, die erheblich von den bisheri-
gen Vorstellungen iiber die Kostenverldufe der Aufgabenerfiillung in Grof-
und Kleingemeinden abweichen!

Facit: Da sich diese Batrachtungsweise nicht fiir alle Gemeindeaufgaben
eignet, ist sie auch unter der Annahme ihrer weiteren intensiven Fortent-
wicklung fiir eine kommunale Bedarfsschitzung zwar ein sehr niitzlicher
Anhaltspunkt aber trotzdem fiir umfassendere Hilfestellung vom Ansatz
her bereits limitiert. Eine Fiille empirischer und normativer
Probleme diirften die Erstellung und Verwendung reprisentativer Ko-
stenfunktionen selbst nur fiir Teilbereiche von Gemeindeaufgaben fiir ab-
sehbare Zeit erschweren.

40) Vgl. W. SCHONBACK, Bestimmungsgriinde des Grades der Zentralitit/Dezentralitat 6{fentlichwirt-
schaftlicher Aktivititen, in: E. MATZNER, Hrsg., Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich ,
a.a.0,, S. 2 ff.

41) Vgl. Literaturuberblick bei: K. BULUTOéLU, Fiscal Decentralization: A Survey of Normative and
Positive Contributions, in:Finanzarchiv, N.F., Bd. 35 (1976), S. 1-34.

42) Vgl. H. BAUER, Aufgaben der Gemeinden, a.a.0., S. 120 f.

43) Vgl. G. RUSCH, Institutionelle Restriktionen, a.a.0., S. 311.
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1.1.5. Befragung der Bevilkerung und Festlegung von Mindeststandards als Bedarf-
sindikatoren?

(1) Befragung der Bevolkerung

Da in der Praxis sowohl Uber- als auch Unterversorgungen mit 6ffent-
lichen Giitern méglich sind, konnen vorhandene Nachfragestreuun-
gennicht durch Streuungen des mefbaren Angebots ermittelt werden.
Die Frage ist also, wie man an die Nachfragerpraferenzen in Bezug auf das
Angebot an 6ffentlichen Leistungen herankommt. SCHONBACK 44 be-
zeichnet als beste derzeit zur Verfiigung stehende Methode zur Ermittlung
etwaiger Nachfragestreuungen raprisentative Befragungen. Solche wurden
in Osterreich bislang jedoch kaum angewendet.

Aber auch Befragungen der Bevolkerung einer Gemeinde oder eine
Repriasentiverhebung lassen Fehlentscheidungen aus zwei Grinden
erwarten:

(1) wegen der Wirkungsweise des Steuerverbundsystems,

(2) wegen der vorhandenen externen Effekte.

Der Steuerverbund hat zur Folge, dafl die Kosten des eigenen Handelns
u.U. gar nicht in der eigenen Gemeinde anfallen (bei finanzschwachen Ge-
meinden) bzw. daf} die Biirger Steuerleistungen erbringen, die zu Investitio-
nen und Leistungen in anderen Gemeinden fiihren (bei finanzstarken Ge-
meinden). Nutzen und Kosten aus den offentlichen Leistungen einerseits
und den Steuern andererseits konnen so nicht unmittelbar verglichen
werden. 45)

Aber auch die in der Realitét bestehenden gebietskorperschaftlichen Gren-
zen fallen nicht mit Nutzenradien fiir bestimmte 6ffentliche Leistungen zu-
sammen: Es entstehen ‘externe Effekte’.49) Damit der Umfang der Bereit-
stellung offentlicher Giiter auf effiziente Weise bestimmt werden kann,
miissen Kosten und Nutzen bei derjenigen Kommune anfallen, die sie pro-
duziert. Dies ist durch Beseitigung organisatorischer Restriktionen4”) —
etwa Bildung von mehrere Gemeinden umfassenden Zweckverbdnden fur
bestimmte nutzenstreuende Giiter, durch Kommunalreformen, durch Ver-
handlungen iiber die horizontale Abgeltung von Nutzen und/oder Kosten
oder durch Transfers iibergeordneter Gebietskdperschaften an die betref-

44) Vgl. W. SCHONBACK, Bestimmungsgrinde, a.2.0., S. 30 f.

45) vgl. B. BOS, Zur Theorie des Finanzausgleichs, a.2.0., S. 32 ff.

46) Vgl. M. GANTNER, Ausgewihlte Aspeckte einer Ziel- und Wirkungsanalyse von intragovern-
mentalen Transferzahlungen, in: E. MATZNER, Hrsg., Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich,
a.a.0. S. 440 f.

47) Vgl. G. RUSCH, Institutionelle Restriktionen, a.a.0., 8. 312 f,
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fende Gemeinde, die das nutzenstreuende Gut produziert oder produzieren
sollte, weitgehend mdglich.

Reprisentative Befragungen setzen demnach ein sehr hohes MaR an fairer
und umfassender Information der Biirger iiber den Nutzen, die Kosten
(einschlieflich der Folgekosten) sowie iiber Daten moglicher Alternativ-
projekte voraus. Sie diirften sich besonders fiir Investitionsprojekte, nicht
aber fiir alle Gemeindeleistungen eignen. In solchen Biigerbefragungen
konnte eine Gemeinde auch erfahren, welche Aufgaben die Biirger nicht
mehr in demselben Umfang wie bisher »zwangskonsumieren« wollen. Da-
durch wire ein gewisses Gegengewicht zu den biirokratischen Interessen in-
nerhalb der 6ffentlichen Verwaltung gegeben.

(2) Festlegung von Mindeststandards

Bei der Beschiftigung mit verschiedenen Aspekten des kommunalen Be-
darfs begegnet man hiufig der Forderung nach einer Mindest-
versorgung der einzelnen Kommunen mit &ffentlichen Leistungen
zwecks Sicherstellung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in einem
Bundesland oder einem Staat.48) Der Bedarf wird hier nicht durch die orts-
ansdssige Bevolkerung formuliert sondern durch Stellen und Einrichtun-
gen, die sich auBerhalb der Gemeinden befinden (z.B. Experten, Bun-
desland). Bei der Erstellung eines solchen Leistungsbiindels sind eine Fiille
von Werturteilen uber qualitative und quantitative Aspekte der Giiter-
bereitstellung zu fallen. Ein solches Vorgehen kdme auch in Konflikt mit
der Gemeindeautonomie und wiirde nicht beriicksichtigen, daR »wirt-
schaftliche, soziale, kulturelle, naturraumliche und andere Besonderhei-
ten... bei regional abgegrenzten Bevdlkerungsgruppen (eine) unterschied-
liche Nachfrage nach offentlichen Leistungen zur Folge haben«.49 Dazu
kommt, daB die radikale Auslegung der Forderung nach Verwirklichung
einer »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse« zu Gleichmacherei fiihrt und
lbertiebene Hoffnungen weckt: Der Haupteinwand gegen die Vorgangs-
weise der Erstellung eines Katalogs kommunaler Mindestversorgung be-
steht ndmlich darin, daf dadurch ein dynamischer Forderungsmechanis-
mus inkraftgesetzt werden kdnnte.

48) In seinem Referat »Bemerkungen zu den dkonomischen Aspekten der grundsetzlichen Vorschriften

49)

iber die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet« vor dem Ausschuf fiir Finanzwis-
senschaft des Vereins fiir Socialpolitik, Regensburg 1977, stelite F. NEUMARK die These auf, dal}
dieses Postulat nicht zu realisieren ist und - selbst wenn dies moglich wire — die hieraus resultierenden
Folgen nicht nur positiv zu beurteilen wiren.

W. SCHONBACK, Bestimmungsgriinde, a.a.0., S. 30.
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50)

sn

52)
53)
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Mindeststandards wiirden dann politisch einklagbar, der Finanzierungs-
aufwand wiirde erheblich steigen.>®) Uberlift man den einzelnen Gemein-
den bestimmte Aufgaben zur Erfiillung, so wird in jeder einzelnen Gemein-
de unter Briicksichtigung der finanziellen Restriktion und der tibrigen Prio-
rititen ein Meinungsbildungsprozef iiber die Art und Mméglichkeit, dieser
Aufgabe gerecht zu werden, inganggesetzt. Die Interessen sind dann par-
zelliert (z.B. in jeder einzelnen Gemeinde mufl die Entscheidung iiber Kin-
dergarten oder Altersheim getrennt gefallt werden) und es besteht eine viel
héhere e Sanktionselastizitit (im schlimmsten Fall: Abwahl des jeweiligen
Biirgermeisters) als bei Uberregionaler, z.B. zentraler Aufgabenerfiillung
bzw. bei Bestehen solcher Mindeststandards. »Dies bedeutet fiir das poli-
tischadministrative System insgesamt einen Gewinn an Finanzmitteln be-
ziehungsweise an Handlungsspielraume«.51)

Auch wenn die hier erwdhnten Probleme im Zusammenhang mit der
Festlegung von Mindeststandards zu beachten sind, bringen Uberlegungen
zu den Mindestaufgaben doch wenigstens grole Anhaltspunkte fiir die Un-
tergrenze des gemeindlichen Finanzbedarfs und zeigen auch, wo interkom-
munale Zusammenarbeit einsetzen kann. 52)53)

Zusammenfassend mufl zur Frage, wie der Finanzbedarf einer Gemeinde
gemessen werden konnte, gesagt werden, dall keines der hier
vorgestellten MeBverfahren befriedigen konnte. Sie basieren
entweder auf logischen Zirkelschliisseln (Ausgaben = Bedarf), stellen eine
allzu groBe Vereinfachung dar (Schuldenstand/Schuldendienst), sind zu
wenig leistungsfihig oder entwickelt (Kostenfunktionen, Reprisentativer-
hebungen), sind nicht zweckmafBig (Festlegung von Mindeststandards)
oder inoperabel (Nutzen vorhandener [bzw. fehlender] 6ffentlicher Lei-
stungen). Zur Beantwortung unserer Ausgangsfragestellung, ob die durch
den aBS hervorgerufene Verteilungswirkung »bedarfsgerecht« sei, miissen
dementsprechend andere Wege gegangen werden. Im folgenden Abschnitt

Ein Beispiel fiir die finanziellen Auswirkungen von Mindestversorgungsstandards sind die sprungartig
steigenden Kosten fiir die Sozialhilfe in den einzelnen Bundeslédndern seit Infkrafttreten der Sozialhil-
fegesetze, die detaillierte Leistungskataloge enthalten.

H. GRYMER, M. RODENSTEIN, Sogenannte Finanzkrise und politische Folgeprobleme, in: Oster-
reichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 6. Jg. (1977), Heft 3, S. 339 f.

Vgl. H. BAUER, Aufgaben der Gemeinden, S. 119 f.

Ein weiterer — langerfristig vielleicht erfolgsversprechender — Weg der Festlegung von Mindeststan-
dards fiir Gemeinden konnte in einer Bestandsaufnahme des fiir die Gemeinden des jeweiligen Landes
geltenden gesetzlichen Rahmens, der ihnen die Erfiillung bestimmter Aufgaben vorschreibt (z.B.
Erlassung eines Flichenwidmungsplanes ab einer bestimmten Gemeindegrofe, die Verpflichtung der
Errichtung einer Leichenhalle usw.) bestehen.



1.2.

sollen Uberlegungen zur Frage angestellt werden, welche Bedarfskompo-
nenten aus struktureller und funktioneller Sicht den Finanzbedarf einer
Gemeinde bestimmen.

Strukturelle und funktionale Komponenten des kommunalen Finanzbedarfs

In der Literatur finden sich Kataloge von Bestimmungsfaktoren des kom-
munalen Finanzbedarfs>® Dabei werden Merkmale von Gemeinden, die of-
fensichtlich zu unterschiedlichen Mittelerfordernissen fithren, zusammen-
gefallt. SILBERBA UERfiihrt raum- und bevolkerungsstrukturelle Fak-
toren an, »die eine feinere und bedarfsgerechtere Beurteilung der
Aufgaben- und Kostenstruktur der einzelnen Gemeinden erméglichenc
und daher als Basis fiir eine Bemessung des Pro-Kopf-Betrages, der den
Gemeinden aus dem Finanzausgleich zuflieBen soll, geeigneter erscheinen,
als die Kriterien des bestehenden Finanzausgleichs.

Als Auswahl solcher struktureller Bedarfskomponenten fiihrt SILBER-
BAUER an:

- die Einwohnerzahl,

- die Zahl der Gebdude und Wohnungen,

- die Oberflichengestalt des Gelindes,

- die Siedlungsstruktur,

der Anteil an Kindern und Jugendlichen,

- der Anteil an alten Menschen,

- die Zahl der denkmalgeschiitzten Objekte und Ensembles.

Es wirde geringe Miihe bedeuten noch weitere — hier: bevdlkerungs-

zahlunabhingige — EinfluBgro6fen auf den kommunalen Finanzbedarf zu

nennen, z.B.

- die Wirtschaftsstruktur eines Ortes (Industrie-, Gewerbe-, Fremdenver-
kehr, Agrargemeinde)

- die tatsichliche (bzw. die angestrebte) Zentralitéit eines Ortes,

54) Vgl. D. COLUMBERG, Das Problem des Verteilungsschliissels im schweizerischen bundesstaatlichen
Finanzausgleich, Bern und Stuttgart 1972, S. 31 ff., S. 152 ff. sowie

H. HAUSER, Der innerkantonale Finanzausgleich, Bern und Suttgart 1971, S. 110 ff, und

M. GANTNER, Finanzausgleich und abgestufter Bevélkerungsschliissel, in: Finanznachrichten,
1977, Heft 1/2, S. 5 ff.

G. SILBERBAUER, Raumordnung und Finanzausgleich, als Manuskript vervielfaltigt, Wien 1976,

55)

S. 64 ff.
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- die Lage der Gemeinde innerhalb/auBerhalb eines Agglomerationsgebie-
tes,

- das unterschiedliche Angebot an Leistungen der iibergeordneten Gebiets-
korperschaften Bund und Land,

- ein Entwicklungsbedarf, der sich aufgrund der Bevolkerungs- oder Wirt-
schaftsstrukturentwicklung ergeben mag,

- die Erholungsfunktion eines Ortes.

Wihrend die erste Gruppe von EinfluBfaktoren struktureller Art sind,
konnte die zweite Gruppe als funktionelle Bedarfsfaktoren gekenn-
zeichnet werden, weil sie von der Funktion des Ortes innerhalb eines
groleren Raumes abhéngig oder beeinflufit sind.

Hier kann es nun nicht darum gehen, jede einzelne funktionelle und struk-
turelle Komponente im Detail zu besprechen. Dies ist in der angefiihrten
Literatur ausfiithrlich geschehen. Die Aufzdhlung soll dariiber hinaus nur
exemplarisch sein und hat als wesentliches Ergebnis, dafl die abgestufte
Volkszahl in keiner Weise fiir sich beanspruchen kann, eine
als bedarfsgerecht ansprechbare Verteilung der
Gemeindeertragsanteile zu verwirklichen.

Welche Arten von kommunalem Finanzbedarf sollen aus den Ertragsanteilen
der Gemeinden ausgleichsberechtigt sein?

Im folgenden soll eine Auswahl von Problemen besprochen werden, die
sich im Zusammenhang mit der Streitfrage stellen, in welchem Ausmaf ein
entstehender/entstandener Finanzbedarf ausgeglichen werden soll (darf).
Obwohl es sich hier — wie bei der Frage der Einbezie-
hung/Nichteinbeziehung wesentlicher Bedarfskomponenten und
deren Gewichtung— um ein im wesentlichen politisch zu entscheiden-
des Problem handelt, kann die Wissenschaft Grundlagen fiir eine sol-
che Entscheidung liefern.

Vier Fragestellungen sollen hier besprochen werden:

(1) Soll ein erhdhter Mittelbedarf, der aufgrund der Bevolkerungs-
ballung zur FErreichung eines quantitativ und qualitativ
gleichwertigen Angebots erforderlich ist, (vollumfénglich) abgegol-
ten werden?

(2) Soll ein erhdéhter Mittelbedarf, der zum Zwecke der Verwirklichung
eines gegeniiber anderen Kommunen hoheren Versorgungsniveaus
erforderlich ist, (vollumfinglich) abgegolten werden?



(3) Welche Rolle spielen Folgekosten einer bereits bestehenden Infrastruk-
tur fiir den kommunalen Finanzbedarf?

(4) Soll die Mittelzuteilung sich an Vergangenheitswerten orientieren oder
auch ein »Entwicklungsprinzip« berficksichtigen?

1.3.1.  Sozialisierung der Ballungskosten wirkt ballungsférdernd

Es dirfen nicht nur aus den verschiedensten Griinden erfolgte und notwen-
dige Differenzierungen im Umfang und Qualitit der 6ffentlichen Leistun-
gen als eigentliche Ursache der progressiv zur Einwohnerzahl steigenden
Kosten betrachtet werden. Wesentlich ist in diesem Zusammenhang, da}
die Deckung gleicher Bediirfnisse zum Teil in gréBeren Gemeinden
auch erheblich héhere Kosten je Einwohner erfordert. 56)

Sollen die zur Erreichung eines gleich hohen Leistungsniveaus in Gemein-
den mit unterschiedlicher Grofle von einander oft erheblich abweichenden
Stiickkosten bei der Zuteilung der Ertragsanteile beriicksichtigt werden?57)
Was soll bei der Zuteilung finanzieller Ressourcen mit jenen Aufgaben ge-
schehen, die erst in Ballungsgebieten zu einer regelungsbediirftigen dffent-
lichen Aktivitdt werden?

Um diese Fragen zu beantworten, mufl auf Faktoren, die bei der Standort-
wahl einer Wohn- und Betriebsstitte zu beriicksichtigen sind und auf die
dabei auftretenden, einzel- und gesamtwirtschaftlichen Kosten Bedacht ge-
nommen werden. Wesentlich ist in diesem Zusammenhang, dal das regio-
nal differenzierte Niveau offentlicher Grundleistungen, also all die wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Einrichtungen, die auf Basis gesell-
schaftlicher Leitbilder als ‘funktionsnotwendig’ und ‘zeitgemif’ erachtet
werden, eine sehr bedeutsame Einflufgrofe fiir die Standortwahl einer
Wohn- und Betriebsstétte zu gelten hat.

56) Vegl. W. ALBERS, Finanzausgleich (III), a.a.0., S. 569 sowie D. COLUMBERG, a.a.0., S. 43 f.

57) Zu den Aufgaben mit vermeintlichen und tatsichlichen Ausgabenunterschieden zwischen Gemeinden
mit unterschiedlicher GroRe vgl. die Ausfithrungen von RUSCH, Institutionelle Restriktionen, a.a.0.,
S. 311.
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58)

76

Unterschiedliche 6ffentliche Leistungen bedeuten komparative externe Er-
sparnisse der Bevolkerung und von Betrieben>® Diese Formel gilt nicht im
Rahmen eines finanzausgleichspolitischen Trennsystems, in dem jede
Kommune die von ihr angebotenen Leistungen den innerhalb ihrer Gren-
zen wohnenden Menschen und bestehenden Betrieben anlasten muf, sodafl
jederzeit ein privatwirtschaftlicher Kosten-Leistungsvergleich moglich ist,
der zudem noch mit den gesamtwirtschaftlichen Kosten und Nutzen
{ibereinstimmt. Die Bewohner eines Ortes und die dort angesiedelten Be-
triebe kénnen sich dadurch an das optimale kommunale Leistungsvolumen
herantasten. Die Gleichung ‘unterschiedliche 6ffentliche Leistungen bedeu-
ten private Ersparnis’ gilt aber im Steuerverbundsystem, in dem — tberall
gleiche Hebesitze angenommen — die Kosten fiir die kommunale Infra-
struktur bei unterschiedlichem Leistungsniveau (!) bundesweit gleich hoch
sind.

In einem System, in dem der Steuerverbund verwirklicht ist, siedeln sich die
Betriebe dort an, wo ein héheres dffentliches Leistungsniveau verwirklicht
ist. Dort koénnen sie aufgrund der ‘Vorteile der Nahe’ ein héheres Ausmaf
an Produktivitit verwirklichen. Mit steigender Ballung nehmen nun aber
auch fir bestimmte Leistungen der Kommune die Kosten tliberproportio-
nal zu. Soweit diese so gestiegenen Kosten in gleichem, ebenfalls tiberpro-
portionalem Ausmall — wie es ansatzweise durch den aBS geschieht — ab-
gegolten werden, spiuren weder die gemeindlichen Entscheidungstrager
noch die dort angesiedelten Betriebe (voll) die bei zunehmender Ballung
entstehenden ‘Nachteile der Enge’. Das Agglomerationsoptimum kann
dabei unbemerkt iiberschritten werden, was zu gesamtwirtschaftlichen Pro-
duktivitatsverlusten und zu einer Fehlallokation der Ressourcen fiihrt und
die Bildung ausgewogener Wirtschaftsrdume verhindert.

Das Modell ist zwar keine voll giltige Abbildung der &sterreichischen
Realitat, weil es u.a. noch andere als die eben angefiihrten Standortfakto-
ren gibt, in Osterreich neben der verbundenen Steuerwirtschaft erhebliche
Elemente des Trennsystems verwirklicht sind und weil des aBS hochstens
im Ausnahmefall genau die mit steigender Ballung wachsenden Kosten ab-
gilt. Aber tendenziell bewirkt eine Sozialisierung der Ballungskosten eine

Vgl. dazu K. LITTMANN, Raumwirtschaftliche Auswirkungen der Finanzpolitik, in: Finanzarchiv,
N.F., Bd. 19 (1958/59) Er fiihrt aus: »Die Anziehungskraft von Ballungsrdumen beruht also u.a. auf
der zunichst zunehmenden Quote externer Ersparnisse, die namentlich auch durch die 6ffentlichen
Einrichtungen bedingt sind. Selbst der vollige Fortfall der Kommunalsteuern in deglomerierten Zonen
bedeutete dabei keinen ausreichenden Ersatz fiir diejenigen Vorteile,.die die Ballungsrdume erdffnenc.
S. 378.



weitere Begilinstigung der Ballung. Dadurch wird ein circulus vitiosus in
Gang gesetzt, der zur Abgeltung der stindig wachsenden gesamtwirtschaft-
lichen Kosten der Ballung einen immer groferen Mitteleinsatz erfordert.
ALBERS hat den hier besprochenen Tatbestand wie folgt zusammenge-
fafit: (Heraushebungen von mir, M.G.) »Im Verteilungsschliissel wird un-
terstellt, da die Kosten fiir 6ffentliche Leistungen je Einwohner mit wach-
sender Gemeindegroflenklasse zunehmen. Dementsprechend wird der
Berechnung der Zuweisungen in gréferen Gemeinden eine Einwohnerzahl
zugrunde gelegt, die hoher als die tatsichliche ist (veredelte Einwohner-
zahl). Soweit die groflen Gemeinden nicht die hoheren Eigeneinnahmen
bzw. Finanzzuweisungen zur Befriedigung von Bediirfnissen verwenden,
die auch den Biirgern kleiner benachbarter Gemeinden zugute kommen,
werden sie in die Lage verzetzt, die gleichen 6ffentlichen Leistungen je Ein-
wohner zu gewédhren, auch wenn sie z.B. 50% bzw. 200%, héhere Kosten als
in kleinen Gemeinden verursachen, oder — falls die Kostenerhhung gerin-
ger ist — zusétzliche bzw. bessere Leistungen zu bieten. Die 6ffentliche
Hand wirde dadurch die an sich schon vorhandene
Anziehungskraft der Stddte verstdrken. Will man eine solche Wir-
kung vermeiden, sollte die Erhohung der Bemessungsgrundlage der
Finanzzuweisungen je Einwohner mit der Gemeindegréfe hinter der Zu-
nahme der tatsdchlichen Ausgaben je Einwohner zuriickbleiben, da an-
zunehmen ist, da mindestens ein Teil der hoheren Ausgaben auf Agglo-
merationsnachteile zuriickzufiihren ist.« 59

1.3.2. .~ Selbstbehalt fiir hoheres Versorgungsniveau

Die Forderung, wonach ein erhdhter Pro-Kopf-Mittelbedarf zum Zwecke

der Verwirklung eines gegeniiber anderen Kommunen erhéhten Versor-

gungsniveaus von den dadurch Bevorzugten selbst zu tragen ist, kann als

‘einsichtig’ bezeichnet werden und ist schnell aufgestellt. Dies gilt beson-

ders fiir Gemeinden gleicher Groe und Funktion. Schwieriger wird die Be-

urteilung dieser Problematik, wenn sich Gemeinden gré8enméBig und/-

oder funktional unterscheiden:

Dies hat mehrere Griinde:

- Einmal kénnen héhere Kosten zur Erreichung desselben Versorgungs-
niveaus in Gemeinden mit unterschiedlicher Groe vorhanden sein (vgl.
1.3.1.);

59) W. ALBERS, Finanzausgleich (III), a.a.0., S. 574.
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- Ferner ist es nicht einfach festzustellen, wann nun genau ein héheres Ni-
veau an kommunalen Leistungen verwirklicht ist;

- Weiter verhinderte es die Unteilbarkeit verschiedener Offentlicher Lei-
stungen (z.B. Krankenhaus), daf diese auch in fiir kleinere Gemeinden
‘zugeschnittener’ GroRenordnung bereitgestellt werden kénnen und

- schlieBlich bieten zentrale Orte (verschiedener Abstufung) oft Leistungen
an, die zwar der eigenen Bevolkerung, dariiber hinaus auch den Nachbar-
gemeinden, der Region, dem Bundesland oder allen Einwohnern des
Staatsgebietes (wenigstens potentiell) zur Verfiigung stehen und so ihren
Nutzen iiber die Gemeindegrenze hinaus streuen.

Dazu fihrt ALBERS aus:69 »Unterstellt man, dal 20-25vH der Mittel
‘zentraler Orte’ fiir Uberdrtliche Einrichtungen (weiterfiihrende Schulen,
Krankenhiuser, Theater) verwendet werden, die in kleineren Gemeinden
nicht vorhanden sind, von ihren Einwohnern aber mitgenutzt werden, be-
deutet eine dariiber hinausgehende Zunahme der Steuer- (Finanz-) kraft ein
besseres Angebot an offentlichen Leistungen groferer Gemeinden und —
da sich diese iiberwiegend in Ballungsgebieten befinden — eine bessere
Ausstattung der Ballungsriume«. Und resiimierend meint ALBERS: »Die
tiber den mit zunehmender Gemeindegrofle wachsenden Finanzbedarf weit
hinausgehende Erhdhung der Steuer- und Finanzkraft der Gemeinden
wirkt also ballungsfordernd«. 61

Nur: Was heiBt genau »eine dariiber hinausgehende Zunahme« oder die
Aussage im zweiten Zitat? Dieses Verhdltnis zwischen der Zunahme der
GemeindegroBe und der Finanzkraft ist mit einer Elastizitdtsziffer zwar er-
fafbar, aber nicht so eindeutig zu interpretieren, wie es ALBERS tut.

KUBIN wihit einen noch direkteren Ansatz, auch wenn er den Zusammen-
hang von Gemeindegrofen und Leistungsniveau vollig anders sieht: »Nicht
unerwihnt soll bleiben, daB sich der Erwartungspegel beziiglich infrastruk-
tureller Ausstattung nicht nur am Dorf gehoben hat, daf} dieser Pegel viel-
mehr auch in mittleren und GroRgemeinden eine entsprechende Anhebung
erfuhr. Die Hebung des Erwartungsniveaus wirkt naturgemig als Multi-
plikator der Anforderungen und damit auch der Aufgaben ... Um ihm (die-
sem Multiplikator) gerecht zu werden, bedarf es auch der Einrichtung des
abgestuften Bevoikerungsschlissels« (Heraushebung von mir, M.G.). 62)

60) W. ALBERS, Standortwirkungen der staatswirtschaftlichen Titigkeit, a.a.0. 8. 220 f.
61) W. ALBERS, ebendort, S. 221.
62) E. KUBIN, Rechtfertigung. a.a.0O., S. 465.
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Wenn mit dem aBS — wie es KUBIN offen unterstellt — ein hoheres Ver-
sorgungsniveau der grofleren Orte und der Stddte mit Giitern und Leistun-
gen finanziert werden soll, dann ist er sicherlich abzulehnen. Den Komfort
sollen sich diese Gemeinden selbst bezahlen! Aber so einfach ist der Zusam-
menhang aufgrund der externer Effekte ja nicht:

Die empirische Forschung hat im Zusammenhang mit der Ermittlung eines
hoheren Versorgungsniveaus oder mit der Ermittlung der Hohe externen
Effekte verschiedener zentraler Einrichtungen noch viel zu wenig Evidenz
iiber den Saldo der Vor- und Nachteile von Standorten zentraler Leistun-
gen fiir die Standortgemeinde vorgelegt. Deshalb ist auch kein abschlieBen-
des Urteil moglich, in welchem Umfang das in Ballungsgebieten zentraler
Orte offensichtlich vorhandene, héhere Leistungsniveau in Form von exter-
nen Effekten auch dem Umland zugute kommt.

Die Vorteile solcher Standorte zentraler kommunaler Leistungen bestehen
u.a. darin, daB solche Gemeinden meist nicht nur Betriebs- und damit
hiufig Einkaufsort von privaten Gitern und Dienstleistungen sondern
auch Standorte iliberkommunaler Leistungen von Bund und Land sind.
Von diesen Vorteilen miissen die Benutzerentgelte durch die Randgemein-
den (auch in Form einer Minderzuteilung von Ertragsanteilen an diese so-
wie die Investitionszuschiisse und Kostentragungen dieser Gemeinden zu
solchen Leistungen), aber auch die Finanzierungsbeihilfen von Bund und
Land fiir solche kommunale Leistungen (auf Kosten der anderen Gemein-
den) in Abzug gebracht werden.

Offensichtlich ist jedenfalls, dafl die Biirger der Standortgemeinden solcher
zentraler kommunaler und iiberkommunaler Einrichtungen selbst am un-
mittelbarsten versorgt sind. Sonst wiirden sich die Gemeindeverantwort-
lichen nicht immer so bemiihen, eine Leistung (die ja angeblich in so hohem
Mafle nur den auflerhalb der Gemeinde angesiedelten Menschen und Be-
trieben zugute kommt%Y)) in ihre Gemeinde zu bringen. Die auswirtigen
Beniitzer, die einen Bedarf an einer bestimmten Leistung in ihrer Gemeinde
genau so haben mdgen — wo er aber aus Griinden der finanziellen oder or-
ganisatorischen Restriktion nicht erfiillt werden kann — miissen hdufig
erhebliche Zeit- und Fahrtkosten in Kauf nehmen, um an solche Leistun-
gen iiberhaupt erst einmal heranzukommen.64)

63) Vgl. H. MAYR, Mehr Mittel fiir die Ballungsrdume, in: Die Zukunft, 1976, Heft 13/14, S. 4 ff.

64) Chr. SMEKAL und G. FEUERSTEIN, Die finanzielle Belastung der Vorarlberger Gemeinden aus
der Trégerschaft einer Krankenanstalt, als Manuskript vervielfaltigt, Innsbruck-Bregenz 1974, S. 20,
S. 31.
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1.3.3.

Folgekosten als Bedarfskomponente

Oben wurde ausgefiihrt, daB sich die Gemeinden gleicher und unterschied-
licher Gro8e erheblich im Bestand an 6ffentlichen Grundeinrichtungen (In-
frastruktur) unterscheiden. Damit werden die Folgekosten zu einer bedeut-
samen Bedarfskomponente. Der Begriff »Folgekosten« kann mit verschie-
denen Inhaltent%) beladen werden:

Er konnte z.B. die Unterhaltungs-, Betriebs- und Verwaltungskosten ein-
schlieBlich der Personalkosten sowie kalkulatorische Abschreibungen und
Zinsen umfassen. Die Folgekosten rentierlicher Investitionen kénnten auch
anhand der Kostendeckung als Differenz zwischen kiinftigen Kosten und
Ertragen definiert werden. Dabei treten allerdings erhebliche Schwierigkei-
ten bei der Vorausschitzung der Inflationsrate, der Zinsenentwicklung, der
Lohnsteigerungen einerseits und der Kapazitatsauslastung sowie den Mog-
lichkeiten bei der (autonomen) Preisgestaltung andererseits auf.

Tab. 19: Kostendeckungsgrad kommunaler Gebiihrenhaushalte

durchschnittlicher
Einrichtungen Kosﬁg?&“i/?gs_
Abwasserbeseitigung 93
Abfallbeseitigung 99
Schlacht- und Viehhofe 80
Bestattungswesen 65
Bader 36
Volkshochschulen 57
Musikschulen 43
Theater und Konzerte 35
Museen 11

Quelle: W. ROCK, 2.2.0., S. 369, Tab. 3 und dort angegebene Literatur,

65) Vgl. W. ROCK, Die Problematik der Folgekosten 6ffentlicher Investitionen, in: Wist, 1977, Heft 8.
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Bei der Haushaltswirksamkeit von Folgekosten ist ferner noch zu beachten,
ob Dritte (z.B. andere Gemeinden, das Land, der Bund oder Fonds) diese
in Form von Zins- und Tilgungsbeihilfen, Beteiligungen an den Besol-
dungskosten usw. mittragen helfen.

Uber die Héhe von Investitions- und Folgekosten informiert die Tabelle
20, in der die in der BRD erzielten Durchschnittswerte angefiihrt sind. We-
sentlich ist dabei, da auch Investitionen gleichen Typs, z.B. die Erstellung
eines Kindergartens oder eines Kilometers Gemeindestrafie kostenmifig in
verschiedenen Gemeinden erheblich variieren konnen, was durch die Ko-
sten des Grunderwerbs durch unterschiedliche Herstellungskosten sowie
durch die gewihite Finanzierungsstruktur bedingt sein mag.

Im Zusammenhang mit diesem Thema spielen die Folgekosten eine Rolle

(a) bei der Einschitzung der Wirkung des aBS und

(b) bei der Beurteilung des Finanzbedarfs fiir zentralértliche Einrichtun-
gen.

zu (a):

Es ist offensichtlich, daB Gemeinden, die in der Vergangenheit durch den
aBS$ tendenziell begiinstigt wurden, in dieser Zeit auch hohere Investitionen
tatigen und sonstige Leistungen einrichten konnten, was nicht nur zu einer
besseren Versorgung der Bevolkerung sondern auch zu einer vergleichswei-
se hoheren Belastung des Haushalts durch Folgekosten einschlieBlich des
Kapitaldienstes fiihren mochte. Der aBS nimmt damit den Charakter einer
‘self-fullfilling-prophecy’ an: Ein einmal (fortwéihrend) mit Erfolg behaup-
teter hoherer Finanzbedarf fiihrt tber die ‘Folgekostenschraube’ tatsich-
lich zu einem hdheren Finanzbedarf!

Bei einem Riickgang der Bevdlkerung, der fiir nicht wenige Gemein-
den anld@lich der Volkszdhlung 1971 ein Problem darstellte, spielen die
Folgekosten in Verbindung mit dem aBS ebenfalls eine Rolle: Trotz stei-
gender Stiickkosten — die anfallenden Folgekosten verteilen sich auf eine
geringere Bevolkerung — sinkt der ‘Bonus’ aus dem aBS ab. Die Bevédlke-
rungsentwicklung ist fiir viele Gemeinden keine Einbahnstrafle nach oben!
An den Stufengrenzen des aBS entstehen dabei fiir die durch einen Bevél-
kerungsriickgang betroffene Gemeinde iiberproportional hohe Strafsitze
(vgl. I 1.4.).
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1.3.4.

1.4.

zu (b):

Sollen im Rahmen einer regionalpolitischen Zielsetzung zentraldrtliche
Einrichtungen gef6rdert werden, so ergibt sich aus den obigen Ausfiihrun-
gen, dall neben den Investitionen auch flir die entstehenden Folgekosten
Vorsorge getroffen werden muf}, soferne diese nicht durch Vorteile abge-
golten werden, die sich fiir die betreffende zentralortliche Gemeinde aus
dieser Funktion ergeben (vgl. 1.1.3.).

Das unberiicksichtigte ‘Entwicklungsprinzip’

Ein schwerwiegender Vorwurf an die Einrichtungen des aBS besteht darin,
daRl er ausschlieflich vergangenheitsorientiert ist und dadurch
strukturkonservierend wirkt. SILBERBAUER kritisiert am gelten-
den Finanzausgleich, dafl er »nur status-quo-bezogene Kriterien kennt, ja
im Falle des Konstanthaltens der Einwohnerzahlen bei Veridnderungen der
Wohnbevolkerung sogar auf iiberholte Zustandsmerkmale zuriickgreift.« 66)
Und weiter: »Zuteilungsmaxime miifite nicht der augenblickliche Bedarf,
sondern der aufgrund einer angestrebten Entwicklung erwiinschte Be-
darf sein«.

Es ist sicherlich so, dal im Rahmen den Kommunalpolitik — wie die Aus-
fithrungen zu den Folgekosten bestehender Projekte zeigten — immer auch
der status-quo eine angemessene Berlicksichtigung finden sollte. Es miifite
also zu einer entwicklungsfreundlichen Mischung zwischen gegenwarts-
und zukunftsbezogenen Einflufgrofen kommen. Der aBS aber beriicksich-
tigt ausschliefflich bereits iberholte Werte. Wenn der aBS ein Ent-
wicklungsprinzip beriicksichtigt, dann ist es jenes, daB historische Zufillig-
keiten noch extrapoliert werden.

Zusammenfassung: Die Effizienz des aBS im Hinblick auf die Forderung
nach ‘bedarfsgerechter’ Mittelverteilung

Dieser Abschnitt war der Frage gewidmet, ob die Behauptung von der Effi-
zienz des aBS, eine als ‘bedarfsgerecht® ansprechbare Mittelverteilung zu
verwirklichen, zu Recht besteht oder nicht.

Es zeigte sich, daf} iiber die beiden Komponenten des Wortes ‘Bedarfs-
Gerechtigkeit’ unterschiedliche Auffassungen bestehen miissen, weil so-

66) G. SILBERBAUER, a.a.0., S. 67,
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wohl iiber ‘Bedarf” als auch iiber ‘Gerechtigkeit’ die Meinungen auseinan-
dergehen werden. Die Frage nach der ‘Bedarfsgerechtigkeit’ ist somit zu
allererst ein politisch zu entscheidendes Problem. Allerdings kann zu dieser
Entscheidung auch die Wissenschaft einige Kriterien beisteuern.

So war es ein wesentliches Ergebnis dieses Abschnitts, verkiirzende Mef3-
verfahren fiir den Finanzbedarf von Gemeinden als solche zu entlarven.
Insbesondere wurde gezeigt, dafl die Gleichsetzung von Bedarf und Aus-
gaben einen logischen Zirkelschluf darstellt. Aber auch andere Verfahren
zur Messung eines unterschiedlichen Finanzbedarfs von Gemeinden, die
ublicherweise Verwendung finden, wurden als zu grobe Vereinfachung der
Problematik, als (noch) zu wenig leistungsfihig oder unzweckmafig ver-
worfen.

Dariiber hinaus wurden, da die {iblicherweise verwendeten Mef3verfahren
von Finanzbedarf — wie ausgefiihrt — versagen, eine Vielzahl bedeutsa-
mer, volkszahlabhingiger und -unabhéingiger Bedarfskomponenten struk-
tureller und funktionaler Art vorgestellt, die bei allem Zwang nach Typi-
sierung von Gemeinden bei der Zuteilung der Ertragsanteile nicht iiber
den unflexiblen Kamm des aBS geschoren werden diirfen. Es wurde aufge-
zeigt, daf der aBS fliber eine Sozialisierung der Ballungskosten noch zusitz-
lich ballungsférdernd wirkt und so zu einer Fehlallokation von Ressourcen
fithrt sowie die Bildung ausgewogener Wirtschaftsrdume verhindert. Auch
mufte darauf hingewiesen werden, dal die im aBS implizierte Forderung,
wonach das in groferen Gemeinden ermoglichte, hohere Versorgungsni-
veau von der nicht in diesen Gemeinden wohnenden Bevélkerung zu tra-
gen sei, mit den hier vertretenen Gerechtigkeitsvorstellungen nicht verein-
bar erscheint.

Ein nach einer umfassenden Kosten-/Nutzen-Analyse (im Sinne der Studie
von SMEKAL/FEUERSTEIN)®? fiir die einzelnen zentralértlichen kom-
munalen Einrichtungen noch verbleibender Kosteniiberschuf sollte hinge-
gen durch eine abgestufte Mittelzuteilung abgegolten werden. Der aBS
diirfte hier jedoch ein viel zu globales Mittel sein, weil hier stdndig die
GroRe einer Gemeinde mit ihrer Zentralitat gleichgesetzt wird, was offen-
sichtlich eine unzulissige Verallgemeinerung darstellt. Insbesondere kon-
nen auch bevdlkerungsmifig relativ kleine Orte eine erhebliche Zentralitat
aufweisen (z.B. Eisenstadt, Lienz). Bei all diesen Studien ist zu bedenken,
daB der erschwerte Zugang fiir die aulerhalb der Standortgemeinde ange-

67) Vgl. Chr. SMEKAL, G. FEUERSTEIN, a.a.0.
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2.1.

siedelten Menschen und Betriebe den Nutzen aus solchen Leistungen (oft)
erheblich reduziert.

Daruber hinaus wurde darauf hingewiesen, daff der aBS ein Paradebeispiel
fiir eine ‘self-fullfilling-prophecy’ darstellt: Zundchst ermdglicht er anhand
eines einzigen Bedarfskriteriums ausgewidhlten Gemeinden die Bereit-
stellung eines hoheren kommunalen Leistungsniveaus. Dies zieht entspre-
chende Folgekosten nach sich, woraus diese Gemeinden nun tatsichlich
auf einen gestiegenen Bedarf an finanziellen Mitteln hinweisen kénnen. Ab-
schliefend wurde noch die vergangenheitsorientierte, strukturkonservieren-
de Ausrichtung des aBS einer Kritik unterzogen.

Aus den angefiihrten Argumenten, insbesondere der Vielzahl der beriick-
sichtigungswiirdigen Bedarfskomponenten von Gemeinden diirfte hervor-
gehen, dall der aBS keinesfalls als ‘bedarfsgerechtes’ Verteilungsin-
strument angesprochen werden kann. Dadurch ergibt sich fiir die Bun-
deslander und den Bund die Notwendigkeit, eine Fiille von Manahmen zu
ergreifen, um die grobsten Fehlsteuerungen dieses Instrumentes in ihrer
Wirkung zu reduzieren.

Die regionalpolitische Effizienz des aBS

Problemstellung:

Der Finanzausgleich wird hiufig vorwiegend unter fiskalischen und
rechtlich-administrativen Gesichtspunkten beurteilt, wihrend regionalwirt-
schaftliche Wirkungszusammenhénge fast unbeachtet bleiben. Jede einzel-
ne finanzausgleichspolitische Mafinahme fiir sich betrachtet hat aber erheb-
liche regionalpolitische Auswirkungen und dies gilt, wie zu zeigen sein
wird, in besonderem Ausmal auch fiir den aBS. Mit anderen Mafnahmen
des Finanzausgleichs gemeinsam fiihrt er aufgrund seiner Bestimmungen
zu einer Ortlich und regional differenzierten Finanzausstattung der Gebiets-
korperschaften, woraus unterschiedliche finanzielle Handlungsspielrdume
bei der Aufgabenerflillung resultieren.

Von Bedeutung ist dabei, dal von den lingerfristig verfiigbaren
Einnahmen einer Gemeinde (einer Region) das (mégliche) Niveau der
6ffentlichen Leistungen und damit die Attraktivitdt dieses Ortes
(der Region) abhingt. ALBERS fiihrt diesen Zusammenhang aus: »Mift
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man den Offentlichen Ausgaben eine positive Wirkung auf die gesamtwirt-
schaftliche Produktivitit zu, muf} durch das Zuriickbleiben der 6ffentlichen
Ausgaben in einer Region B hinter denjenigen einer Region A die wirt-
schaftliche Entwicklung der drmeren Region B beeintrachtigt werden. Die
reichere Region A hat Standortvorteile, die aus einem héheren Wohn- und
Freizeitwert fiir private Haushalte und Wettbewerbsvorteilen fiir private
Unternehmen durch bessere Vorleistungen (Infrastruktur) der 6ffentlichen
Hand bestehen.« 68)

In diesem Abschnitt sollen zundchst anzustrebende regionalpolitische Ziele
vorgestellt (2.2.) und im Rahmen eines empirischen Befunds der Stand der
Verwirklichung dieser Ziele in Osterreich aufgezeigt werden (2.3.). An-
schlieBend wird die regionalpolitische Effizienz des aBS im Hinblick auf
diese Ziele tiberpriift (2.4.), wobei vor allem folgende Gesichtspunkte im
Vordergrund der Uberlegungen stehen sollen:

- die (behauptete) disparitdtenmindernde Wirkung des aBS,

- die Anreizwirkung des aBS zur Kommunalstrukturreform,

- die ausschlieflich gemeindeorientierte Ausrichtung des aBS, worunter
der Umstand verstanden werden soll, daff er nur auf einzelne Gemeinden
abstellt, ohne die bedeutsamen Leistungsaustauschbeziehungen zwischen
den Gemeinden der nidheren Umgebung dieser Gemeinde (Region, Be-
zirk) zu berticksichtigen.

Dabei ist auf die mangelnde Fahigkeit des aBS, die Funktion einer Ge-
meinde innerhalb einer Region zu beriicksichtigen und damit zusam-
menhiingend die fehlende Elastizitat des aBS einzugehen, auf regio-
nalpolitische Leitbilder (z.B. ‘Zentrale-Orte-Konzept’, Konzept der ‘De-
zentralisierten Zentralisierung’, ‘Entwicklungsachsen-Konzept’) Bezug zu
nehmen.

An andere sehr raumwirksame Eigenschaften des aBS bei der
linderweisen Vorverteilung der Ertragsanteile der Gemeinden sowie
auf die regionalpolitischen Auswirkungen des ‘Bedarfsausgleichs’ soll.hier
nur mehr erinnert werden; sie wurden bereits in Kapitel 2 ausfiihrlich und
anhand empirischer Daten behandelt. In einem abschlieBenden Teil (2.5.)
soll die Frage nach der regionalpolitischen Effizienz des aBS im Hinblick
auf die oben angefithrten Ziele beantwortet werden.

68) W. ALBERS, Standortwirkungen, a.a.0., S. 212.
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2.2, Das ‘Ausgewogenheitspostulat’ als Ausdruck des regionalpolitischen Zielbiin-
dels

Zur Beurteilung finanzausgleichspolitischer MaBnahmen aus regionalpoli-
tischer Sicht sind entsprechende Zielsetzungen zu formulieren und auf sol-
che Zielsetzungen aufbauende Denkmuster der Regionalpolitik (‘Leitbil-
der’) als Maflstibe heranzuziehen.

Es mufl an dieser Stelle festgehalten werden, dafl der regionalpolitische
Zielfindungsprozefl noch keineswegs abgeschlossen ist und eine Fiille von
Konflikten nicht nur zwischen den einzelnen Zielen sondern auch in der Be-
wertung der regionalpolitischen Ziele zwischen den gebietskorperschaft-
lichen Ebenen Bund, Linder und Gemeinden auftreten (miissen). Dies
héngt nicht zuletzt damit zusammen, daf die Rangordnung verschiedener
Ziele von der jeweiligen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Ent-
wicklung abhingig und damit notwendigerweise Anderungen unterworfen
ist. Von Bedeutung in diesem Zusammenhang aber ist auch, daf Regional-
politik ex definitione eine mdgliche Bevorzugung bzw. Benachteiligung ein-
zelner rdumlicher Einheiten oder Aggregate (z.B. Ballungsgebiete, ldnd-
licher Bereich) miteinschliefit.

Gerade wegen dieser Probleme gibt es in der Literatur immer wieder Versu-
che, Kataloge regionalpolitischer Zielsetzung zu erstellen, wobei teilweise
auch versucht wird, die Zielkonflikte zwischen den einzelnen Zielsetzungen
aufzuzeigen, damit Zielkonfliktlsungen moglich werden.

Nachdem es an dieser Stelle nicht mdglich ist, auf die Fiille der regional-
politischen Zielsetzungen und auf die dabei auftretenden Zielkonflikte
niher einzugehen, soll exemplarisch der Zielkatalog des Landes SALZ-
BURG, wie er im Salzburger Strukturverbesserungsfondsgesetz enthalten
ist, vorgestellt werden.

In ihm ist
1. Die Schaffung von mdglichst gleichen Lebensbedingungen fiir alle Be-
wohner-des Bundeslandes Salzburg;

69) Besonders hervorzuheben sind in diesem Zusammenhang die Ausfiihrungen des BEIRATS FUR
WIRTSCHAFTS- UND SOZIALFRAGEN, Vorschldge zur regionalen Strukturpolitik, Wien 1972,
S. 27 ff. und, etwas allgemeiner gehalten, H. HAUSER, a.a.0., S. 68 ff.
Zu den Zielsetzungen ‘Verdnderung regionaler Strukturen’ und ‘Férderung der Einheitlichkeit der Le-
bensverhiltnisse’ vgl. auch M. GANTNER, Ausgewihlte Aspekte ... von intragovernmentalen Trans-
ferzahlungen, a.a.O. S. 442,
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2. die Verringerung des wirtschaftlichen Gefilles, das zwischen den
Ballungsrdumen und den Entwicklungsgebieten sowie den struktur-
schwachen ldndlichen Gebieten besteht;

3. die Schaffung und Sicherung von Dauerarbeitsplitzen in allen
Landesteilen. 70)

normiert.

Man konnte die Ziele der Regionalpolitik —deren Operationalisierung

noch weitere Probleme aufwirft, auf die hier nur soweit der aBS angespro-

chen ist, eingegangen werden kann — unter dem Stichwort ‘Aus-
gewogenheitspostulat‘ zusammenfassen. Wie das obige Beispiel zeigt,
besteht es in der Schaffung ausgewogener (anndherend gleichwertiger) Le-
bensbedingungen unter Einschluf3 der Arbeitsplatzverhéltnisse (usw.). Da
die 6konomische Unmoglichkeit evident ist, eine Gleichausstattung mit 6f-
fentlichen Einrichtungen zu verwirklichen, kann dieses Ausgewogenheits-
postulat am ehesten mit Hilfe eines Konzeptes ‘zentraler Einrichtungen’
(dezentralisierter Ballung) einer Verwirklichung ndher gebracht werden. 71)

Das ‘Zentrale-Orte-Konzept’ stellt in seinem Kern einen notwendi-
gen und sinnvollen Kompromifl zwischen der Begrenztheit der finan-
ziellen Mittel, der Riicksichtnahme auf historisch gewachsene Strukturen,
der Optimierung der Erreichbarkeit von o6ffentlichen Einrichtungen und
der Optimierung des fiir die einzelnen Arten von Infrastruktur not-
wendigen Nutzungs- oder Nachfragepotentials dar.

ZweckmaRiger Weise werden dazu folgende Begriffspaare von Infrastruk-

turarten unterschieden:

(1) haushalts- (konsum-)komplementére (z.B. Volksschule) und betriebs-
(produktions-)komplementére Infrakstruktur (AufschlieBung von Be-
triebsgrundstiicken);

(2) punktformige (Kindergarten, Krankenhaus) und lineare Infrastruktur
(Wasserver- und -entsorgung, Strallen);

(3) kommunale (z.B. Feuerwehr, Gemeindestrale) und iiberkommunale
Infrastruktur (z.B. Berufsschule, Autobahn).

W. HASLAUER, Das Salzburger Strukturverbesserungsfondsgesetz als Instrument ganzheitlicher
Regionalpolitk, Osterreichische Gemeinde-Zeitung, Nr. 15/16, 1976, S. 370.

Der BEIRAT FUR WIRTSCHAFTS- UND SOZIALFRAGEN stellt in diesem Zusammenhang fest:
»Das Ausstattungs- und Leistungsgefille zwischen den Ballungsrdumen und dem landlichen Bereich
sollte moglich verringert werden, und zwar dadurch, dal in den zentralen Orten des ldndlichen
Raumes die erforderlichen Infrastruktureinrichtungen und Dienstleistungen der 6ffentlichen Hand so-
wie gleichzeitig geeignete Verkehrsverbindungen zwischen dem Wachstumsschwerpunkt und seinem
Umland geschaffen werden. Nur auf diese Weise konnen die wiederholt geforderten ‘anndhernd glei-
chen Lebensbedingungen’ im landlichen Raum in wirtschaftlicher Weise geschaffen werden.« a.a.O.,
S. 32.



Entsprechend den durch die »Okonomische Theorie« des Féderalismus
bereit gestellten Kriterien fir zentrale und dezentrale
Aufgabenbereitstellung (wie: Informationskosten, Nutzenradien,
Skalenertrige, externe Effekte ...)72) und einer abgestuften Versorgung
mit den eben aufgezdhlten Typen offentlicher Infrastrukturarten kénnte
das ‘Ausgewogenheitspostulat’ verwirklicht werden.73)

2.3, Regionalpolitischer Befund in Osterreich:

Im Sinne des oben (Vgl. 111/2.1.) wiedergegebenen Zitats von ALBERS
sollen im folgenden die Einnahmen — etwas verkiirzend — als Indikator
fur die durch unterschiedliche offentliche Leistungen bewirkten
Attraktivitdtsunterschiede einzelner Regionen stehen. Wie grof§
diese Standortunterschiede fiir die Wohnbevolkerung und die Betriebe in
Osterreich sein miissen, ergibt sich aus einer von RUSCH besorgten Zu-
sammenfassung einer (unveroffentlichten) Studie des Kommunalwissen-
schaftlichen Dokumentationszentrums (KDZ).7 Die Ergebnisse dieser
Studie in der Zusammenfassung von RUSCH sollen wegen ihrer Bedeu-
tung fur diese Themenstellungen in einem langeren Zitat wiedergegeben
werden:75)

»Bei einer zusammenfassenden Betrachtung der bezirksweisen kom-
munalen  Finanzausstattung durch ausschlie8liche Gemein-
deabgaben und Ertragsanteile ergaben sich 1972 die gréften regio-
nalen Disparititen zwischen Ballungsrdumen und Fremdenverkehrsgebie-
ten einerseits und diinn besiedelten, vorwiegend agrarischen Regionen an-

72) Vgl. dazu: D. BOS, Eine dkonomische Theorie, a.2.0.; K. BOLUTOGLU, a.a.0. sowie die von G.
Kirsch, Foderalismus, Wirtschaftswissenschaftliches Seminar Nr. 5, Stuttgart, New-Jork 1977 zusam-
mengefafiten Beitrdge und E. THONI, Ist die Zentralisierung von Staatsaufgaben 6konomisch gerecht-
fertigt? in: Das offentliche Haushaltswesen in Osterreich, Jg. 16 (1975), S. 184-187.

73) A. HAMMER, Der heutige Standort und der Weg in die Zukunft, in: 30 Jahre Osterreichischer Ge-
meindebund, 8. 6, fiihrt in diesem Zusammenhang aus: »Da nicht jede Gemeinde gleiche Aufgaben er-
fillen und gleiche Leistungen erbringen kann, wird ein Netz von Gemeinden mit der dazugehdrigen
kommunalen Grundausstattung an Einrichtungen fiir Bildung, Kultur und Sport gebraucht (Mittel-
punktgemeinden)«.

74) Heraushebungen von mir, M.G.

75) Vgl. G. RUSCH, regionalpolitische Effizienz des Finanzausgleichs, in: E. MATZNER, Hrsg., Offent-
liche Aufgaben und Finanzausgleich, Wien 1977, S. 321 1.

Die Studie des KDZ trigt den Titel: Finanzausgleich und Regionalpolitik, Auswirkungen der finanz-
ausgleichsbedingten Mittelverteilung auf die Gemeinden in regionalpolitischer Hinsicht, unverdffent-
lichtes Manuskript, Wien, September 1976.
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dererseits. Die Bezirke des Wiener, Linzer, Salzburger und Innsbrucker
Zentralraumes (Landeshauptstidte und deren Umgebungs-Bezirk), sowie
der Vorarlberger Zentralraum (Rheintal) erhielten die hochsten Pro-Kopf-
Einnahmen (bis zu 40% tiber dem Osterreichischen Durchschnitt. Bis zu
20% tiber diesem Durchschnitt liegen die Pro-Kopf-Werte in den westoster-
reichischen Fremdenverkehrsbezirken). Auf die geringsten Pro-Kopf-
Werte (bis zu 70% unter dem Osterreichischen Durschschnitt) kamen
die bezirksweise zusammengefaliten Gemeinden in den wirtschaftlich
schwach entwickelten Regionen des Miihi-, Wald- und Weinviertels, des
mittleren und sidlichen Burgenlandes und der siiddstlichen Steiermark.
Diese Abstufung ergab sich mit geringen Modifikationen auch bei einer ge-
sonderten Heranziehung von ausschliefflichen Gemeindeabgaben und Er-
tragsanteilen.

So waren z.B. die regionalen Unterschiede bei den Ertragsanteilen geringer
als bei den ausschlieflichen Gemeindeabgaben, die Fremdenverkehrsbezir-
ke erreichten bei den Gemeindeabgaben Spitzenwerte und lagen bei den Er-
tragsanteilen im Osterreichischen Durchschnitt.

Die Ballungsrdume (mit Ausnahme des Grazer und Klagenfurter Zentral-
raumes) weisen einmal fast durchwegs hohe Aufkommen an ausschlieB3-
lichen Gemeindeabgaben auf. Dies begiinstigt sie auch bei der Verteilung
der PErtragsanteile soweit sie nach dem Aufkommen der betreffenden
Steuern erfolgt. Aufgrund der hohen Einwohnerzahl ihrer
Stadte erzielen sie bei dieser Verteilung nach dem (neben der
Volkszahl und dem eigenen Steueraufkommen) dritten
bedeutenden Verteilungskriterium, dem abgestuften Be-
volkerungsschlissel ebenfalls Tberdurchschnittlich hohe
Einnahmen. Dagegen stehen wirtschaftlich schwach ent-
wickelten Regionen nur geringe Einnahmen aus den mit der gewerb-
lich industriellen Produktion in Zusammenhang stehenden ausschlieflichen
Gemeindeabgaben zur Verfligung. Diese Regionen setzen sich in der Regel
aus einwohnerschwachen Gemeinden zusammen, Deren Haushalte werden
deshalb auch bei der Verteilung der kommunalen Vertragsanteile mit nur
relativ geringen finanziellen Mitteln ausgestattet.

In den letzten Jahren gewihrte der Bund den Gemeinden Investitionsfor-
derungsmittel in der Hoéhe von jdhrlich 15% bis 209 der kommunalen
Ertragsanteile. Bei einer Betrachtung des regionalen Verteilungsergebnisses
der 1973 nach finanzausgleichs- und anderen gesetzlichen Regelungen vom
Bund und dem Wasserwirtschaftsfonds den Gemeinden fiir Investitions-



vorhaben gewidhrten Zuschiissen ergibt sich nach der erwidhnten Untersu-
chung ein zum Teil anderes Bild als bei den Gemeindeabgaben und Ertrags-
anteilen. Die Verteilung der Investitionsféorderungsmittel wurde
anhand einiger ausgewahlter Bezirke in Ballungsrdumen, Industriegebieten
aullerhalb der Ballungsriume, Fremdenverkehrs- und wirtschaftlich
schwach entwickelten Gebieten beschrieben. Ein auffallendes, aber nicht
unerwartetes Ergebnis war die starke Streuung der einzelnen
Werte pro Bezirk von 70% unter bis 70% t{ber dem
Osterreichischen Durchschnitt. Die  Bezitke in den
Ballungsrdumen erhielten insgesamt von allen betrachteten Regionen
die hdchsten Einnahmen pro Kopf; dieser Wert entsprach ziemlich
genau dem Osterreichischen Durchschnitt. Rd. 109 unter diesem
Durchschnitt lagen die ausgewahlten wirtschaftlich schwach
entwickelten Regionen und die Industriegebiete, iiber 20%, darunter
die Fremdenverkehrsgebiete.«

Die Zusammenfassung dieser KDZ-Studie zeigt mit aller Deutlichkeit, dal3
der geltende Finanzausgleich die Gemeinden mit duBerst
ungleichen finanziellen Méglichkeiten ausstattet, iber eine
Verbesserung der kommunalen Infrastruktur eine Anhebung
ihrer Standortqualitit und damit ihrer Attraktivitdt zu
erreichen. Das ‘Ausgewogenheitspostulat’ dirfte jedenfalls kaum ver-
wirklicht sein.

SILBERBAUER kommt in seiner Analyse ‘Raumordnung und Finanzaus-
gleich’ ebenfalls auf empirischem Weg (fiir Niederdsterreich 1973) zu dem-
selben Ergebnis, wenn er einen engen Zusammenhang zwischen der finan-
ziellen Leistungsfiahigkeit der regionalen Schwerpunktgemeinde und dem
wirtschaftlichen Entwicklungsstand der jeweiligen Kleinregion feststellt. Er
fihrt aus: »Daraus geht hervor, dal entwicklungsbediirftige Regionen
Schwerpunkte mit geringerer finanzieller Leistungsfihigkeit aufweisen als
entwicklungsstarke Regionen und daher im Konkurrenzkampf der Ge-
meinden um die Ansiedlung neuer Betriebe gegeniiber den Schwerpunkten
in den Aktivriumen erheblich diskriminiert sind.«’®Er schldgt vor, den
Umstand, daBl schwach entwickelte Regionen den okonomischen Vor-
sprung der Ballungszentren vor allem deshalb nicht einholen, weil sie im
Verhéltnis zu den groflen Agglomerationen einen Riickstand in der Aus-
stattung mit Offentlichen Grundleistungen aufweisen, als ‘Gesetz der
wachsenden Diskrepanz’ zu bezeichnen. 77

76) G. SILBERBAUER, a.a.0., S. 45.
77) Vgl. G. SILBERBAUER, ebendort, S. 25
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Auffillig am Ergebnis dieser KDZ-Studie ist auch, daf die
Ballungsréume (mit Ausnahme des Grazer und Klagenfurter Zentral-
raumes) multiple Beglinstigungen aufweisen, sowohl bei den aus-
schlieflichen Gemeindeabgaben als auch durch den aBS bei den Ertragsan-
teilen und schlieflich auch bei der Verteilung der Investitionsférderungs-
mittel. Dies gibt natiirlich noch kein vollstédndiges Bild, da auch die unter-
schiedlichen Belastungen aus der Landesumlage (und der Sozialhilfe etc.)
einerseits und die Férderungen aus den Bedarfszuweisungen und den tbri-
gen regionalwirtschaftlich gezielten Ausgaben der Bundesldnder anderer-
seits in die Betrachtung einbezogen werden miifiten.

Ein wesentlicher Apsekt wird in der KDZ-Studie — mit Recht im Hinblick
auf die genannte Themenstellung — ausgeschlossen. Dieser Aspekt besteht
darin, daf ein Grofteil der Ausgaben der iibergeordneten
Gebietskorperschaften regionalpolitisch vdllig ungezielt —
und damit meist in Ballungszentren, wo die entsprechenden tiberortlichen
Einrichtungen und die entsprechenden Produktions- und Einkaufkapazi-
taten gegeben sind,verausgabt werden.”® Die wenigen, unter regionalpoliti-
schen Aspekten gezielt eingesetzten Ausgaben der Offentlichen Hand
(Bund, Land, Fonds) werden von den wirtschaftlich schwachen
Regionen aus denselben Griinden zu einem Grofteil ebenfalls in den
Ballungszentren verausgabt.

Kritik an der regionalpolitischen Effizienz des aBS

Bisher wurde gezeigt, dal die regional erheblich differierenden Entzugs-
und Zufithrungseffekte der Offentlichen Hand im Zeitablauf zu ebensol-
chen Abweichungen in der Infrastrukturausstattung und damit der Attrak-
tivitat verschiedener Regionen fithren mufl. Die folgende Analyse soll sich
nur mehr auf die regionalwirtschaftlichen Effekte des aBS beziehen. Aus
dem gesamten Malnahmenbiindel des Finanzausgleichs wird eine MaR-
nahme herausgenommen und auf ihre regionalpolitische Effizienz hin
iberpriift. 79)

78) Dies mag nach dem Erklarungsansatz der Politischen Okonomie seinen Grund darin haben, da@ in
den Ballungszentren ein bedeutsames Wéahlerpotential angesiedelt ist.

79) Ein Kritiker dieser Analyse konnte dem Autor entgegenhalten, daf fiir regionalpolitische Ziele ja gar
nicht der aBS, sondern ganz andere Manahmen, z.B. Transfers usw. eingesetzt wiirden. Einer solchen
Kritik wire entgegenzuhalten, daf die einzelnen MaBnahmen eines solchen Paketes, wie es der Finan-
zausgleich darstellt, moglichst widerspruchsfrei und aufeinander abgestimmt ausgewéhlt sein sollten.
Der Sinn der Mainahme A kann ja nicht in der Abschwéchung/Beiseitigung der Mafinahmen B des-
selben MafBnahmenbiindels bestehen. Deshalb kann jede einzelne Mafnahme auf ihren Beitrag im
Hinblick auf ein gewlinschtes Ziel hin tberpriift werden.
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2.4.1." Die (behauptete) disparititenmindernde Wirkung des aBS

Die Behauptung von der disparititenmindernden Wirkung des aBS kann,

je nachdem welche Disparitit vermindert werden soll, richtig oder falsch

sein.

(1) Zur disparitatenmindernden Wirkung des aBS bei einem Vergleich der
Pro-Kopf-Einnahmen aus ausschlieflichen Gemeindeeinnahmen und
den Ertragsanteilen.

In der Literatur wird im Rahmen einer umfassenden Beurteilung des aBS
diesem zugute gehalten, dafl er, bezogen auf die Streuung der ausschliel3-
lichen Gemeindeabgaben eine disparititenmindernde bzw. nivellierende
Wirkung entfalte.80) Hier ist zu priifen, ob der aBS diese Wirkung
systematisch entfaltet und ob diese These dementsprechend zu verallge-
meinern ist.

Vorab ist festzuhalten, dafl die ausschlieflichen Gemeindeabgaben entspre-
chend der unterschiedlichen Wirtschaftsstruktur einzelner Gemeinden be-
deutsame Unterschiede pro Kopf aufweisen. Jede Gemeinde erhélt nun zu
ihren ausschlieflichen Gemeindeabgaben Ertragsanteile hinzu, deren Span-
nungsverhaltnis pro Kopf je nach Gemeindegrofle aber durch das FAG in-
nerhalb eines Bundeslandes auf 1 1/6 zu 2 1/3 beschrinkt ist. Bildet man
nun die Summe aus ausschlieffilichen Gemeindeabgaben und Ertragsan-
teilen, so ist es trivial, dafl die gemeindeweisen Summen im Vergleich zu
den ausschlieflichen Gemeindeabgaben in reduziertem Ausmall schwan-
ken!

Dies ist aber kein Verdienst der Anwendung des aBS bei der Verteilung
der Ertragsanteile, denn eine Reduktion des Spannungsverhiltnisses zwi-
schen den stark unterschiedlichen ausschliefilichen Gemeindeeinnahmen
und den Einnahmen nach Zuteilung der Etragsanteile wiirde auch dann
auftreten, wenn alle Gemeinden den gleichen Pro-Kopf-Betrag an Ertrags-
anteilen erhalten wiirden!

Als systematisch disparitdtenmindernd kénnte aber nur dann eine Zu-
teilung von Ertragsanteilen angesprochen werden, bei der, gemessen an
einem Pro-Kopf-Durchschnitt an ausschlieflichen Gemeindeabgaben,
finanzschwache Gémeinden Uberdurchschnittlich viel und finanzstarke Ge-
meinden unterdurchschnittlich viel Ertragsanteile erhalten wiirden (was aus
Griinden der Leistungsgerechtigkeit vielleicht gar nicht erwiinscht sein

80) Vgl. H. BAUER, Aufgabenfinanzierung der Gemeinden, in: E. MATZNER, Hrsg. Offentliche Auf-
gaben und Finanzausgleich, Wien 1977, S. 296.
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mag). Beim aBS wird aber bekanntlich nicht nach dem Kriterium einer
relativen Finanzkraft, sondern nach einem ganz anderen Kriterium, der
Gemeindegrofle, verteilt.

Auch wenn dies keine dem aBS ausschliefllich anhaftende oder gar systema-
tisch angestrebte Eigenschaft ist, werden dadurch die einnahmenseitigen
Disparitidten von Gemeinden innerhalb eines Bundeslandes abgeschwicht.
Da sich aber der aBS nur an einer einzigen Bedarfskomponente orientiert,
werden die ausgabenseitigen Disparitdten keineswegs beriicksich-
tigt. Diese konnen sich bei einem fortdauernden Unterschied der zur Ver-
fliigung stehenden Mittel langfristig sogar vergroflern, weil die finanzstér-
keren Gemeinden die Infrastrukturleistungen stindig verbessern und so zu-
nehmend attraktiver gestalten kénnen, was zu Riickwirkungen auf die eige-
nen Steuereinnahmen fiihren kann.

(2) Disparititenmindernde Wirkung des aBS zwischen vergleichbaren Ge-
meinden verschiedener Bundesldnder?

Im folgenden soll eine finanzstarke, grolle Gemeinde A in einem ‘reichen’
Bundesland mit einer ebensolchen Gemeinde B in einem ‘armen’ Bun-
desland verglichen werden. Wenn nun die Einnahmen aus ausschliefllichen
Gemeindeabgaben in beiden Gemeinden 100 Einheiten betragen, an Er-
tragsanteilen — nicht zuletzt wegen der groflen Bedeutung des aBS bei der
landerweisen Vorverteilung! — in der Gemeinde A 60 Einheiten und in der
Gemeinde B (im ‘armen’ Bundesland) nur 50 Einheiten betragen, so kommt
es bereits auf der Einnahmenseite der Gemeinde zu einer dispari-
titenverstirkenden Wirkung des aBS! Bei einem Vergleich zwischen
den einzelnen Bundesliandern kann somit nicht einmal das oben als trivial
angesprochene Ergebnis, wonach der aBS bezogen auf die Streuung der
ausschlieflichen Gemeindeabgaben eine disparititenmindernde Wirkung
habe, eine Giltigkeit beanspruchen.

(3) Disparititenverstairkende Wirkung des aBS bei der Verteilung der
Ertragsanteile?

Bisher wurde die ‘disparititenmindernde Wirkung’ des aBS auf die aus-
schlieflichen Gemeindeabgaben, die selbstverstidndlich stirker schwanken
konnen, als die gesetzlich fixierten Unterschiede bei der Verteilung der Er-
tragsanteile abgestellt. Bezogen auf die Pro-Kopf-Ertragsanteile
verschieden grofler Gemeinden bleibt innerhalb eines Bundeslandes



die durch den aBS geschaffene Disparitdt hingegen bestehen. So gesehen
ist der aBS weiterhin disparitdtenschaffend.

24.2. Die Anreizwirkung des aBS zur Vornahme von Kommunalstrukturreformen

GRAF fiihrt aus, dafl »gewisse Elemente einer (‘incentiven’) Steuerung...
im derzeitigen FAG (Finanzausgleichsgesetz 1973) mit dem abgestuften Be-
volkerungsschliissel andeutungsweise vorhanden« sind. »Dies wurde zum
Beispiel im Zusammenhang mit der Kommunalstrukturreform deutlich,
wo der Anreiz zur Zusammenlegung von Gemeinden... gleichzeitig auch im
Sinne des regionalen Entwicklungsprinzips der ‘dezentralen Konzentra-
tion’ wirkte«, 81 '

Diese Anreizwirkung ist grundsitzlich zu begriien und wurde in der
Praxis (Vgl. I1/1.1.5.) auch mit Erfolg sowohl zur Verbesserung des bun-
deslinderweisen Vorverteilungsergebnisses aus den Gemeindeertragsan-
teilen als auch der einzelnen Bundeslinder zur Anwendung gebracht. Da
bei Gemeindezusammenlegungen eine Fiille von Faktoren eine Rolle
spielen, ist die Anwendungsmdglichkeit dieser ‘incentive’-Wirkung
aber beschrinkt. Auf eine offensichtliche Widerspriichlichkeit der Ar-
gumentation bei Gemeindezusammenlegungen in der Praxis ist allerdings
hinzuweisen: 82)

»Fir die Zusammenlegung/Eingemeindung werden meist Kostenersparnis-
se bei der Gemeindeverwaltung oder eine bessere Auslastung bestehender
Einrichtungen angegeben, und dies mit Recht. Diese Kostenersparnisse
werden aber durch die »Mechanik« des abgestuften Bevélkerungsschliissels
in ihr Gegenteil verkehrt: Da Gemeindezusammenlegungen und Finge-
meindungen meist vorgenommen werden, um in die ndchsthéhere Stufe im
Schema des abgestuften Bevolkerungsschliissels zu gelangen, werden auf
Basis des mit steigender Bevolkerungsgrofie liberproportional steigenden
»Bedarfs« ebenso gestiegene Ertragsanteile an die Nachfolgegemeinde aus-
geschiittet. Und dies, obwohl kein einziger Einwohner dazugekommen ist
und sogar Kostenersparnisse auftreten.«

81) K. GRAF, Der kommunale Finanzausgleich — potentielles Steuerungsinstrument, in: Osterreichische
Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 6. Jg. (1977), Heft 3, S. 348.
82) M. GANTNER, Finanzausgleich und abgestufter Bevilkerungsschliissel, a.a.0., S. 10.
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2.4.3.

2.5.

Der ‘GieRkanneneffekt’ des aBS

Der aBS stellt einzig und allein auf die Einwohnerzahl einzelner Gemein-

den ab. Zwischen den Gemeinden aber spielt sich ein reger Leistungsaus-

tausch innerhalb der niheren und weiteren Umgebung der Gemeinde ab$%

der in Sprengeln fiir die Erstellung bestimmter Giiter oder in Zweckverbén-

den seinen Ausdruck finden kann. So wenig nun der aBS auf die bedeutsa-

men Bedarfskomponenten einer einzelnen Gemeinde wirklich eingeht, so

wenig wird durch den aBS die bestehende/geplante Funktion der einzelnen

Gemeinden innerhalb ihrer Region beriicksichtigt.

Unabhéangig davon

- ob ein Ort als zentraler Ort geeignet ist oder nicht;

- ob ein Ort ein zentraler Ort werden soll (entsprechend von Landesent-
wicklungsplanen usw.);

- welchen Ausstattungsgrad gegenwirtig eine Gemeinde aufweist,

bekommt in jedem Bundesland eine Gemeinde in der gleichen
GroRenklasse pro Kopf gleich viel Ertragsanteile.

Dies ist aus regionalpolitischer Sicht der grofite Effizienzmangel des
aBS, daB nach dem »Giekanneneffekt« Gemeinden mit einer be-
stimmten Bevodlkerungszahl aus den Ertragsanteilen véllig undifferenziert
bedacht werden. Dem aBS mufl damit jegliche Flastizitidt abgesprochen
werden auf regionalpolitische Leitbilder flexibel zu reagieren.

Zusammenfassung: Die mangelnde Effizienz des aBS im Hinblick auf regio-
nalpolitische Ziele

Der aBS orientiert sich an der einzelnen Gemeinde. Orte mit einer be-
stimmten Bevolkerungszahl erhalten vollig undifferenziert im Hinblick auf
ihre Funktion und ihren Ausstattungsgrad mit Infrastruktur pro Kopf
einen bestimmten Betrag an Ertragsanteilen ausgerichtet. Es wird dabei
keinerlei Riicksicht auf die Bediirfnisse der Raumplanung oder auf regio-
nalpolitische Leitbilder genommen.

83) A. HAMMER fiihrt dazu aus: »Zentralort und Verflechtungsbereich sind beide gleichermallen auf-
einander angewiesen. Der Verflechtungsbereich auf die offentlichen Einrichtungen und privaten
Dienstleistungen des Zentralortes, der Zentralort auf die Kunden, die Schiiler, die Arbeitnehmer des
Umlandes. Die zukunftsgerechte Ordnung der Beziehung zwischen Zentralort und Nachbargemeinden
ist deshalb eine Schliisselfrage fiir die Raumordnungs- und Kommunalpolitik in den Léndern. a.a.0.,

S. 6.
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Der empirische Befund 148t in Osterreich auf bedeutende Attraktivititsun-
terschiede zwischen den einzelnen Regionen schliefen. Manche Regionen
verfiigen iber eine kommunale Finanzausstattung, die bis zu 40 Prozent
uiber, in anderen bis zu 70 Prozent unter dem 6sterreichischen Durchschnitt
liegt. Das ‘Ausgewogenheitsprinzip’ als globale Zielsetzung der Raumord-
nung ist dadurch sicherlich nicht erfallt.

Verlangt wird hier nicht eine (6konomisch-unmdogliche) Gleichausstattung,
sondern ein Kompromif} zwischen der Begrenztheit der finanziellen Mittel,
der Riicksichtnahme auf historisch gewachsene Strukturen, der Opti-
mierung der Erreichbarkeit von 6ffentlichen Einrichtungen und der Opti-
mierung des fiir die einzelnen Arten von Infrastruktur notwendigen
Nutzungs- und Nachfragepotentials. Dieser Kompromif ist am ehesten mit
Hilfe eines gestaffelten ‘Zentrale-Orte-Konzepts’ moglich. Gegenwartig
werden aber unzuldssigerweise einwohnermafig grofle Orte mit zentralen
Orten gleichgesetzt. Dadurch kommt es im Rahmen der gegenwirtigen
Mittelzuteilung durch den Finanzausgleich zu einer multiplen Begiinsti-
gung der schon bestehenden Ballungsraume. Aber auch ein Grofiteil der
Ausgaben von Bund und Land flieen regionalpolitisch véllig ungezielt in
die Ballungszentren, weil dort die entsprechenden Produktions- und Ein-
kaufskapazitaten bereits bestehen. Als positiv einzustufen ist hingegen die
Anreizwirkung des aBS, Kommunalstrukturreformen herbeizufiihren.
Weil im Rahmen der Gemeindezusammenlegungen aber eine Fiille von
Problemen auftreten, ist die Anwendungsmoglichkeit einigermaBen be-
schrankt,

3. Die Effizienz des Tarifs des aBS84)

Ausgangspunkt der Tarifbetrachtung bildet folgende Verteilungsnorm, die
im Zusammenhang mit dem aBS immer wieder angefiihrt wird: Es ist die
Verteilung der finanziellen Ressourcen im Rahmen des Finanzausgleichs
auf die Gemeinden so vorzunehmen, dal die Gemeinden mit groBerer Ein-
wohnerzahl iberproportional beriicksichtigt werden. An diese Verteilungs-
norm kniipft sich die Frage, ob die im FAG 1973 getroffene Regelung des
aBS eine giiltige und zuverldssige Operationalisierung zur Verwirklichung
dieser Verteilungspraskription darstellt.

84) Fir die Vertiefung und formale Beweisfithrung zu diesem Abschnitt vgl. den gemeinsam mit C, WILF-
LINGSEDER verfaiten ANHANG in dieser Arbeit mit dem Titel »Der Tarif des abgestuften Bevol-
kerungsschliissels im dsterreichischen Finanzausgleich — Ein Beitrag zur Finanzausgleichsdiskussion
aus Sicht der Steuertariflehre.«
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Der Tairf des aBS in der im FAG gewihlten Operationalisierung erfiillt die
auf das BRECHT’sche Gesetz aubauende Verteilungsnorm nur sehr un-
zureichend, weil

die Stufenlingen und Steigerungsquoten unregelmaifig sind;

zwischen den Stufen sich erhebliche Tarifspriinge ergeben;

innerhalb der einzelnen Stufen die Begiinstigung nur proportional und
nicht — wie gefordert — iiberproportional zunimmt und

- der aBS eine ‘stille Progression’ enthilt.

Diese “stille Progression’ besteht darin, da bei Uberschreiten der Stufen-
grenzen nicht nur die neu hinzugekommenen sondern alle bisher
schon dagewesenen Einwohner ebenfalls zu einem erhdhten Satz ‘vere-
delt’ werden.

Tabelle 21: Wert des letzten und des ersten Einwohners jeder Gemeinden-
groflenklasse im geltenden Finanzausgleichsgesetz (veredelte
Kopfzahlen)

Tabelle 21: Wert des letzten und des ersten Einwohners jeder Gemeinden-
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groBenklasse im geltenden Finanzausgleichsgesetz (veredelte Kopf-
zahlen)

Der... Wert des letzten Wert des ersten
Einwohner Einwohners einer Einwohners einer
GroBenklasse GriBenklasse
1.000. 1,16
1.001. 168
10.000. 1,33
10.001. 3.335
20.000. 1,66
20.001. 6.669
50.000. 2,00
50.001. 16.669

Quelle: M. Gantner, Finanzausgleich und abgestufter Bevdlkerungsschliissel, a.a.0., S. 9.

Aber auch die Zuverlissigkeit muff dem aBS abgesprochen werden, da wie
in Tabelle 18 empirisch fiir das Jahr 1975 dargestellt, aufgrund der linder-
weisen Vorverteilung in den einzelnen Bundesldndern erheblich voneinan-
der abweichende Ertragsanteile pro Kopf fiir vergleichbare Gemeinde-
groflen resultieren.



IV. Teil:

Reformperspektiven und Konsequenz fiir die Bundeslinder aus den aufge-
zeigten Mingeln des aBS

. Eine Mingelliste des aBS:

An dieser Stelle scheint es angebracht, eine Synopis der festgestellten Man-
gel des aBS zu erstellen, um daraus Vorschlage flir Reformansitze aus Sicht
der fiir ihre Gemeinden mitverantwortlichen Bundesldnder abzuleiten:

I

m Rahmen der ldnderweisen Vorverteilung muBiten folgende Un-

zulinglichkeiten festgestellt werden:

Der aBS dient im Rahmen dieses Verteilungsschrittes lediglich und aus-
schlielich der Gemeinde Wien; die Gemeinden aller ibrigen Bundeslin-
der wiren im Rahmen der linderweisen Vorverteilung bei Beriicksichti-
gung der Volkszahl anstelle der abgestuften Volkszahl bessergestellt.

Der aBS stellt auf iiberholte Zustandsmerkmale ab, weil noch immer die
Volkszdhlungsergebnisse aus dem Jahre 1971 dafiir herangezogen wer-
den. Die Nichtberiicksichtigung der in der Zwischenzeit stattgefundenen
Bevolkerungsbewegungen beinhaltet eine ‘Betrugsquote’ in Milliarden-
héhe zu Lasten derjenigen Bundesldnder, deren Volkszahl mittlerweile
angewachsen ist.

Bei Vorliegen neuer Volkszidhlungsergebnisse ergibt sich die Notwendig-
keit, sprunghafte Anpassungen an die tatsichliche Volkszahl vorzuneh-
men, was flir eine gedeihliche Entwicklung der Gemeinden in den bis da-
hin begiinstigten Bundesldndern keineswegs forderlich ist.

Bei der Verteilung der Gemeindeertragsanteile innerhalb der einzelnen
Bundesldnder miissen dem aBS stichwortartig folgende Méngel an-
gelastet werden.

(

1)Effizienzméngel im Hinblick auf die Zielsetzung der ‘Bedarfsgerechtig-

keit’:

Es zeigte sich im Verlaufe der Analyse, dall die behauptete Bedarfs-

gerechtigkeit des aBS ein hohles Schlagwort bleiben muf}, weil

- gemeindegrofen-unabhingige Bedarfsbesonderheiten funktionaler
oder struktureller Art vollig unberticksichtigt bleiben;

- der aBS vergangenheitsorientiert ist (Volkszdhlung 1971 als Basis);

- der aBS strukturkonservierend wirkt: fehlende Bertlicksichtigung des
Entwicklungsprinzips;
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- bei der Argumentation um die Rechtfertigung des aBS Ausgaben

gleich Bedarf gesetzt werden, was einem logischen Zirkelschluf gleich-
kommt und lediglich aufzeigt, da vorhandenes Geld ausgegeben wer-
den kann, wiahrend mangels finanzieller Ressourcen oder wegen beste-
hender organisatorischer Mingel nicht artikulierter Bedarf als nicht
existent eingestuft wird.

- der aBS die Finanzierung eines unterschiedlichen Versorguns-
niveaus ermdglicht. Die aus den erh6hten Leistungsniveaus groerer
Gemeinden erwachsenden Folgekosten ein Paradebeispiel von ‘self-
fullfilling-prophecy’.

(2) Effizienzméngel im Hinblick auf regional- und raumordnungspolitische

Zielsetzungen: Im Zusammenhang mit dem aBS ergeben sich uner-
winschte Auswirkungen auf regional- und raumordnungspolitische
Zielsetzungen aus

- einer (unzutreffenden) Gleichsetzung von Bevdlkerungsgrée und
Zentralitdt einer Gemeinde;

- der (teilweisen) Angeltung der Ballungskosten, was zu weiterer
Ballung und damit zu einer Fehlallokation von Ressourcen und zu
einer unerwiinschten Raumstruktur fithren muf;

- dem Umstand, daf} der aBS die Gemeinden mit duflerst ungleichen
finanziellen Moglichkeiten ausstattet, liber eine Verbesserung der
kommunalen Infrastruktur eine Anhebung ihrer Standortqualitdt und
damit ihrer Attraktivitit zu erreichen.

- der GieBkannenwirkung des aBS, in dem in den einzelnen Bundeslin-

dern durch den aBS Gemeinden in einer bestimmten Gemeinde-
groBenklasse vollig undifferenziert und ohne Riicksicht auf die beste-
hende Ausstattung mit Infrastruktur in gleichem Umfang pro Kopf
mit Ertragsanteilen versorgt werden;

- dem Umstand, dafl der aBS sich nur an den einzelnen Gemeinden

orientiert, nicht aber die gegenwirtige (die beabsichtigte) Funktion
der Gemeinde in der jeweiligen Region, beriicksichtigt;

- der Tatsache, daB simtliche Gemeinden iiber 20.000 in Osterreich in

den letzten Jahren beim Bedarfsausgleich als ‘finanzschwach’ einge-
stuft werden;

- dem Umstand, dal beim Bedarfsausgleich aber auch bei der Ver-

teilung der Restertragsanteile Gemeinden mit dhnlicher Funktion,
Einnahmenstruktur und GroéRe in den einzelnen Bundeslindern stark
unterschiedlich beteilt werden.



(3) Effizienzmaéngel des Tarifs des aBS:; 85)

Der aBS erfiillt aufgrund der Besonderheiten seiner Tarifkonstruktion

keineswegs die ihm zugrundeliegende Forderung, wonach mit steigender

Gemeindegrofe die Mittelzuweisung aus den Ertragsanteilen (Rester-

tragsanteilen) {iberproportional zunehmen soll (- was allerdings in dieser

Arbeit aus den angefiihrten Griinden auch keineswegs zum anstrebens-

werten Ziel erklirt wird—), weil: .

- der Tarif des aBS erhebliche Unregelmifigkeiten bei der Stufenléinge
und der Stufenhdhe in seiner Tarifstaffel kennt:

- innerhalb der einzelnen Stufen die Begiinstigung pro Kopf konstant
bleibt;

- es zu erheblichen Tarifspriingen an den jeweiligen Stufengrenzen
kommt;

- eine ‘versteckte Progression’ vorliegt, die darin ihre Ursache hat, da@
bei Uberschreiten einer Stufengrenze nicht nur die neu hinzugekom-
menen, sondern alle bisher schon dagewesenen Einwohner ebenfalls
zum nun erhdhten Satz ‘veredelt’ werden.

Leitlinien fiir eine Reform der Zuteilung der Gemeindeertragsanteile:

Aus der vorstehenden Méngelliste des aBS gilt es nun einige Leitlinien auf-
zustellen, die bei der Verwirklichung des ‘Bedarfsprinzips’ und den Grund-
sdtzen einer raumordnungsgerechten Mittelverteilung Rechnung tragen
sollten. Dabei wird davon ausgegangen, dafl die Entscheidung iiber die
‘gerechte’ Mischung von Aufkommens- (Leistungsfihigkeits-) und Bedarf-
sprinzip schon gefallen sei.

Damit eine Verteilungsnorm mit Recht das Pradikat ‘bedarfsgerecht’ bean-

spruchen darf und als ‘raumordnungsgerecht’ angesprochen werden kann,

miussen nach dieser Analyse folgende Kriterien erfiillt sein:

Die Verteilungsnorm soll

- keine lex specialis zugunsten eines einzigen Partners sein, der vollig atypi-
sche Verhéltnisse aufweist, weil die allgemeine Anwendung einer solchen
Verteilungsnorm grobe Verzerrungen bei den iibrigen Partnern hervorru-
fen muf;

- zeitnah sein und sich nicht an iiberkommenen Zustandsmerkmalen
orientieren;

- nicht starr, sondern anpassungsfihig sein;

85) Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Anhang.
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86)

87)
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- eine reprisentative Auswahl wichtiger Bedarfskomponenten beinhalten,
weil ein ‘Universalkriterium’ zwar verwaltungstechnisch einfach zu hand-
haben ist, aber ungerecht sein mufl (d.h. ex definitione nicht ‘bedarfs-
gerecht’ sein kann!)

- nicht ballungsférdernd, sondern regions-, funktions- und leitbild-
orientiert sein;

Bei der Verwirklichung des Bedarfsprinzips ist stets dafiir zu sorgen, dal§
ein allflliger horizontaler Ausgleich weder fiir die Gemeinden der aufkom-
mensstarkeren Lander allzu leistungshemmend noch fiir die Gemeinden
der aufkommensschwicheren Léinder génzlich ohne Ansporneffekt
(Ertragsanteile als ‘Faulbett’) ausgestattet werden. Die Reduktion regio-
naler und ldnderweiser Aufkommensdisparitdten sollte immer
radikal sein, d.h. an den Wurzeln des Ungleichgewichts ansetzen und
nicht lediglich in einer Ddmpfung der Symptomatik durch zusitz-
liche Finanzzuweisungen im Finanzausgleich bestehen.

Zu bedenken ist, dal eine Verteilungsaufgabe gar nicht
ausschlieflich von den finanzstdrkeren Mitgliedern derselben
Ebene getragen werden kann. Eine gezielte Infrastrukturpolitik so-
wie eine aufgrund von Leitbildern abgestimmte Struktur- und
Regionalpolitik8® ist effizienzmifig einem ausschlieflich horizontalen
Mittelumverteilungsproze} bei weitem tiberlegen. Wie NOWOTNY be-
griindet, »kann ein Ausgleich immer nur durch Einbeziehung einer héheren
Ebene, die auch die entsprechende Ausgleichsziele zu erstellen hat,
erfolgen.«37)

Vgl. H. ZIMMERMANN und K.-D. HENKE, Finanzpolitische Manahmen im Dienst der sekto-
ralen und regionalen Strukturpolitik, in: WISU, 10/74, S. 481 ff. und 11/74, 8. 537 ff.

In der Neuen Ziircher Zeitung vom 8. 10.1977, S. 17 wird unter dem Titel ‘Struktur- und Regionalpoli-
tik’ (in der Schweiz, M.G.) ausgefiihrt: »Durch eine Kulmination von Ursachen (hoher Frankenkurs,
Energiekrise, technologische und kostenbedingte Einbusse auf den Weltmirkten) ... entsteht die Ge-
fahr, mit staatlichen Manahmen iiberholte wirtschaftliche Strukturen zu konservieren. Um dieser
Tendenz vorzubeugen, wird beim Bund versucht, die vom Markt signalisierten Bewegungen gezielt
zu fordern, eine Hilfe zur Selbsthilfe zu betreiben. Dazu sind vom Gesetzgeber moglichst giinstige
Rahmenbedingungen fiir die freie Entfaltung der unternehmerischen Initiative zu schaffen, etwa
durch Regelungen zur Bereitstellung einer leistungsfahigen Infrastruktur, zur Sicherung der Versor-
gung mit Giitern und Dienstleistungen...« Als Mafinahmen werden auf grund von regionalwirtschaft-
lichen Entwicklungskonzepten gezielte Investitionshilfen, Zinsverbilligungen und Teilbiirgschaftsge-
wihrungen genannt.)

E. NOWOTNY, Offentliche Aufgaben und féderale Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 13.



3. Zur Rolle der Bundesliinder bei der Verteilung der Gemeindeertragsanteile an
den gemeinschaftlichen Bundesabgaben

3.1. Vorschlag zur linderweisen Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile

In Tabellen 8 - 11 wurde gezeigt, dal mit Ausnahme der Gemeinde Wien
die Gemeinden aller iibrigen Bundesldnder im Rahmen der linderweisen
Zuteilung der Gemeindeetragsanteile besser gestellt wiren, wenn die Volks-
zahl iberall dort Anwendung finde, wo gegenwirtig auf die
abgestufte Volkszahl als Verteilungskriterium zuriickgegriffen wird.
Deshalb soll der aBS nach den hier vertretenen Vorstellungen im Rahmen
dieses Verteilungsschrittes keine Anwendung mehr finden. Dieser Vor-
schlag findet auch in der oben angefiihrten Méngelliste des aBS zusétzliche
Argumente.

Ob die Gemeinde Wien, die ja die Hauptbenachteiligte dieser MaBinahme
wiire, allenfalls durch einen Vorausanteil aus den gesamten Gemeindeer-
tragsanteilen aus dem Titel ‘Zentraler Ort’ (Bundeshauptstadt) zu ent-
schidigen wire, ist primér eine politische Frage, fiir deren Beantwortung
oben aber eine Reihe relevanter Gesichtspunkte angefiihrt wurden.88) Ins-
besondere mifiten in diesem Zusammenhang auch die Vorteile, die der Ge-
meinde Wien aus dieser Funktion erwachsen, angemessen Beriicksichti-
gung finden.

Anstelle der tiberholten Volkszihlungsergebnisse aus 1971 wéren bis zum
Vorliegen der Ergebnisse der Volkszdhlung 1981 der Bevdlkerungsstand ge-
méif Bevolkerungsfortschreibung des Osterreichischen Statistischen Zen-
tralamts (vgl. Tab. 12) und zwar als Durchschnittswert der Monatswerte
des jeweils vorangegangenen Jahres in Anwendung zu bringen. Diese Werte
liefern mit Sicherheit realititsbezogenere Aussagen iiber die gegenwirtige
Bevolkerungsverteilung als jene aus der Volkszdhlung 1971, die lediglich
eine Scheingenauigkeit vortiuschen. 89) -

Als Ausdruck des Bedarfs konnten neben der Volkszahl (und den iibrigen
Bedarfskomponenten der bisherigen linderweisen Vorverteilung) in einem

88) Vgl. die Abschnitte 1.3.1. und 1.3.2. sowie 2.3. in Teil III, sowie die Kritik am Begriff des ‘Ortlichen
Steuer-Aufkommens’, S.24 dieses Buches.

89) Unter Umstinden kénnte noch ein ‘lag’ (eine Verzégerung) eingebaut werden, womit auf die bei ei-
nem Bevdlkerungsriickgang steigenden Stiickkosten (z. B. bei der Verwaltung, bei Infrastruk tur-Folge-
kosten) voriibergehend Riicksicht genommen werden kdnnte.
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bestimmten Ausmaf noch Indikatoren regionaler Einkommensdispari-
titen, beispielsweise das auf die Einwohner bezogene Bruttoregionalpro-
dukt, Verwendung finden. 90

3.2. Lénderfinanzausgleiche zur bedarfs- und raumordnungsgerechten Verteilung
der Gemeindeertragsanteile innerhalb der einzelnen Bundeslinder:

Nach der oben zusammengefafiten und im Rahmen dieser Studie begriinde-
ten Mingelliste des aBS muf aus sachlichen Griinden die vollstindige (aber
keineswegs ersatzlose!) Abschaffung des aBS bei der Verteilung der
Ertragsanteileinnerhalb der einzelnen Bundeslander vorgeschlagen werden.
Da ein vollstindiger Ausgleich (Nivellierung) der Aufkommensunterschie-
de bei der linderweisen Vorverteilung der Gemeindeertragsanteile aus Effi-
zienzgriinden sinnvollerweise nicht erfolgen soll, besteht a priori keine
Notwendigkeit in einem Bundesfinanzausgleichsgesetz eine
bundeseinheitliche Detailregelung Gber die Verteilung der
Gemeindeertragsanteile vorzuschreiben. Tabelle 3 und besonders
Tabelle 18 zeigten, in welchem AusmaB es gegenwartig trotz der bundesein-
heitlichen Regelung des aBS — aufgrund der teilweisen Beriicksichtigung
des linderweisen Aufkommens — zu unterschiedlichen Ausgangswerten
des aBS fiir die landerinterne Weiterverteilung der Gemeindemittel kommt.

Im Rahmen ihrer Koordinationsfunktion, aufgrund ihres Informa-
tionsstandes tiber besondere Bedarfssituationen (Ausstattungsriickstiande)
und auf Basis der regionalen Entwicklungsleitbilder sind die Bundeslander
dazu pridestiniert, bei der bedarfs- und raumordnungsgerechten Ver-
teilung der Gemeindeertragsanteile auf ihre Gemeinden voll verantwortlich
mitzuwirken. Diese Mittelverteilung sollte sich an Raumordnungspro-
grammen orientieren, auf Basis von in den Landtagen verabschiedeten
prizisen Vergaberichtlinien und in enger Abstimmung mit den Interessen-
vertretungen der Gemeinden im jeweiligen Bundesland erfolgen. In den
Rahmen eines solchen, linderinternen Finanzausgleichs ware auch die Re-
gelung der Verteilung von Sozialhilfe und Landesumlage einzubeziehen
und auf ihre Verteilungseffizienz hin zu uberprifen. 91

90) Vgl. dazu O. HUBLER, Zur Messung regionaler Einkommensdisparitaten, in: WiSt, Heft 9/1977, S.
436 ff.

91) In den einzelnen Bundeslindern kommt es gegenwirtig aufgrund von Regelungen des Finanzaus-
gleichsgesetzes 1973 und (damit nicht abgestimmten) landesgesetzlichen Regelungen (z.B. Sozialhilfe-
gesetze) sowie internen Vergaberichtlinien (z.B. fir Bedarfszuweisungen) zu einer auflerordentlich
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Das  Bundesfinanzausgleichsgesetz  sollte  deshalb nur
Rahmenregelungen fiir die Verteilung der Ertragsanteile der Gemein-
den innerhalb eines Bundeslandes vorsehen und die Detailregelung die-
ser Verteilung den Betroffenen innerhalb eines Bundeslandes selbst
tiberlassen. Fir die Festsetzung eines bundeseinheitlichen
aBS besteht demnach keinerlei Notwendigkeit.

Vorschlag: 92) )

In Abstimmung mit den bisherigen Ausfithrungen tber die Erfordernisse

eines bedarfs- und raumordnungsgerechten Finanzausgleichs konnte die

bundeseinheitliche Rahmenregelung z.B. vorsehen, daf von den auf ein

Bundesland entfallenden Gemeindeertragsanteilen

(1) mindestens 45 Prozent nach der Volkszahl (wobei der Durchschnitt aus
den Verwaltungszihlungsergebnissen des jeweiligen Vorjahres fiir
die einzelnen Gemeinden als Grundlage heranzuziehen wire),

(2) mindestens 10 Prozent nach sonstigen Bedarfskomponenten,

(3) hochstens 22,5 Prozent auf zentrale Orte verschiedener Abstufung,

(4) hochstens 12,5 Prozent auf Bedarfszuweisungen,

(5) mindestens 10 Prozent auf interkommunale Institutionen (Gemeinde-
verbinde),

entfielen bzw. verteilt wiirden.
Die Verteilungsvorschldge nach (3), (4) und (5) verstehen sich als Mittelzu-
weisung zur  Erfillung der raumordnungsgerechten und

Fortsetzung Fufinote 91):

92

~—

starken Differenzierung und Umverteilung bei der Zuteilung von finanziellen Mitteln und bei der Auf-
teilung von Belastungen. Dies hat zur Folge, daf sich eigene Anstrengungen von ‘finanzschwachen’
Gemeinden, ihre Steuerbasis zu verstérken, keineswegs lohnen, da sie den Verlust von Fdrderungen
(beim Bedarfsausgleich, bei den Bedarfszuweisungen) oder das Einsetzen von Belastungen (bei der So-
zialhilfe, bei der Landesumlagg und der Krankenhausumlage) zu befiirchten haben. Fir die ‘finanz-
starkeren’ Gemeinden nimmt/die Bestrafung der eigenen Leistungen u.U. einen konfiskatorischen
Charakter an.

Das Wesentliche des folgenden Vorschlags sind keineswegs die dabei angefithrten Hochst- oder Min-
destsitze. Von Bedeutung ist hier vielmehr, daB ein Bundesfinanzausgleichsgesetz mit einer Rahmen-
regelung und Landerfinanzausgleichsgesetze vorgesehen sind, die — in Abstimmmung mit den In-
teressenvertretungen der Gemeinden — aus der intensiven lokalen Sachkenntnis diesen Rahmen aus-
fiillen.

Von Bedeutung sind aber auch die einzelnen Komponenten dieses Vorschlags, die einen Kompromif
zwischen der Gemeindeautonomie (1), einem bestimmten Raumordnungskonzept (3), der Koor-
dinierungsfunktion der Lander (2) und (4), sowie der Notwendigkeit zur Beseitigung funktionaler oder
institutioneller Restriktionen (5) darstellen.

Die zahlenmiBige Ausgestaltung dieses Vorschlages dient der Demonstration und enthélt die Wertun-
gen des Autors.
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leitbildorientierten Finanzierung iberkommunaler
Funktionen.

Zu (1): Im einzelnen garantiert die Zuteilung von beispielsweise 45 Prozent
der Ertragsanteile nach der Volkszahl eine Mindestausstattung der Ge-
meinden mit den punktférmigen und linearen haushaltskomplementéren
Gemeindeleistungen. Die Berlicksichtigung der Verwaltungszahlungser-
gebnisse bedeutet eine moglichst gute Anpassung an die durch die Bevol-
kerungszahl initierte Bediirfnislage. Da in Fremdenverkehrsgemeinden eine
Zihlung der Bevolkerung per 30.9. jedes Jahres nicht die zur Erwirtschaf-
tung des Betriebsergebnisses am Ort anwesende Bevdlkerung erfaf3t, wird in
Bundeslindern mit starkem Fremdenverkehr ein Mittelwert aus den Ver-
waltungszihlungsergebnissen des jeweiligen Vorjahres als angemessen be-
trachtet.

Zu (2): Beispiele fir ‘sonstige Bedarfskomponenten’ wurden oben
unter III. 1.2, S. 73f. genannt, sodaf jedes Bundesland die fiir seine Ge-
meinden besonders bedeutsamen Bedarfskomponenten sowie deren gegen-
seitige Gewichtung berlicksichtigen konnte.

Zu (3): Die Zuteilung von Ertragsanteilen an zentrale Orte verschiede-
ner Abstufungen dient keineswegs zur Abgeltung der Ballung oder der Er-
stellung eines erhdhten Leistungsniveaus auf Kosten der iibrigen Gemein-
den. Die Zuschlidge fiir zentrale Orte sollen vielmehr die externen
Effekte, die von der Errichtung und Frhaltung (Folgekosten!)
zentraldrtlicher Einrichtungen auf den umliegenden Raum aus-
strahlen, ausgleichen.

Dabei sind die Zuschlige so zu dimensionieren, daf§ die Transferzahlungen
der Gebietskorperschaften Land und Bund zur Steuerung des Leistungsan-
gebots von zentraten Orten beriicksichtigt sind, sodal es zu keinen Mehr-
fachforderungen kommt.

Zu (4); Wie bisher sollte ein Teil der Ertragsanteile als Be-
darfszuweisungen vergeben werden. Aufgrund der Beriicksichtigung
verschiedener Bedarfskomponenten im Rahmen des hier vorgeschlagenen
Verteilungsmodus, konnte eine Anpassung der bisher mit Bedarfszuwei-
sungen geforderten Zwecke tliberlegt werden. Eine Objektivierung des
Informations-, Entscheidungs- und Kontrollprozesses durch allen Beteilig-



ten zugdngliche Vergaberichtlinien ware der Effizienz dieses Instruments
nicht abtraglich. 93)

Zu (5): Kleine Gemeinden konnten bisher zahireiche Leistungen Giberhaupt
nicht oder in geringerem Ausmal als groflere Gemeinden erfiillen, was
seine Ursachen nicht in fehlendem Bedarf sondern in finanziellen, beson-
ders aber in organisatorischen Restriktionen haben mochte. Im Rahmen
dieses Vorschlages sollen in jedem Land aus den Gemeindeertragsanteilen
Mittel bereit gestellt werden, die ausschlieflich fiir die Aufgabenerfiillung
durch interkommunale Institutionen (z.B. Sozialsprengel, Wasser-
und Abwasserverbinde, Krankenhaussprengel, Millbeseitigungsverbinde
usw.) zu verwenden sind. 94

93) Vgl. M. GANTNER, Ausgewihlte Aspekte ... von intragovernmentalen Transfers, a.2.0., S. 447 und
S. 460.

94) Dieser Vorschlag geht auf G. RUSCH, Institutionelle Restriktionen, a.a.0., S. 360 zuriick. Er fithrt
dazu aus:
»Wenn kleinere Gemeinden durch gemeinsame Tragerschaften dhnliche organisatorische Vorausset-
zungen zu einer Aufgabenerfiillung wie in den grofen Stadten schaffen, so scheint eine Verminderung
der unterschiedlichen Finanzausstattung zwischen groffen und kleinen Gemeinden ... gerechtfertigt.«
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ANHANG

Der Tarif des abgestuften Bevolkerungsschliissels im
osterreichischen Finanzausgleich

Ein Beitrag zur Finanzausgleichsdiskussion aus Sicht der Steuertariflehre
von
Manfried Gantner und Cornelia Wilflingseder®)

1. Problemstellung und Vorgangsweise

In Kapitel III Abschnitt 3 dieses Buches wurde darauf hingewiesen, daf} die
Abstufungen des aBS (analog zu Steuertarifen, die ‘Belastungstarife’ sind)
als Elemente eines ‘Beglinstigungstarifs’ interpretiert werden kénnen. Mit
Hilfe des von der Finanzwissenschaft entwickelten Instrumentariums der
Steuertariflehre wird in diesem Anhang im Rahmen einer formalen
Analyse der Tarif des aBS untersucht und dargestellt.

Diese Ausfiihrungen dienen aber nicht nur der Verbesserung der Kenntnis-
se Uber die Tarifwirklichkeit des aBS; sie haben noch einen anderen Haupt-
zweck: Der aBS kann als Beispiel dafiir gelten, wie schwierig es ist und wel-
che Probleme fiir den Gesetzgeber entstehen, wenn es gilt, Ziele oder
Grundsdtze — also etwas Gewolltes — in eine gesetzliche Norm tiberzu-
flihren, die das Gewollte tatsdchlich widerspiegelt. Die Ausfiihrungen
sollen zeigen, dall der aBS, wie er im FAG 1973 normiert wurde, keines-
wegs - wie meist unterstellt wird - die damit angestrebte Verteilungsnorm
erfiillt, welche fordert, dal Gemeinden mit gréerer Einwohnerzahl tiber-
proportional bei der Verteilung der Ertragsanteile zu beriicksichtigen seien.

Aus begriffstheoretischer Sicht kann davon gesprochen werden, dafl
dem aBS in der gegenwértigen Operationalisierung (MeBbarmachung/Ver-

x) Fir wertvolle Hinweise sind die Autoren Chr. Smekal und D. Bds dankbar. Dieser Beitrag wurde im
August 1977 abgeschlossen.
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wirklichung) ein geringer Grad an Validitit!) und Reliabilitdt! zukommt.
Es werden deshalb alternative Moglichkeiten des Tarifverlaufs des aBS dis-
kutiert, die im Hinblick auf die legistische Umsetzung der geforderten Ver-
teilungsnorm einen héheren Gultigkeitsgrad fiir sich beanspruchen kén-
nen.

Die bedeutsame Frage aber, ob eine lediglich an der Einwohnerzahl
orientierte Mittelverteilung {iberhaupt eine giltige Verwirklichung der
finanzausgleichspolitischen Zielsetzung nach bedarfsgerechter Mittelver-
teilung zwischen den Gemeinden erlaubt, mufl nach der in Kapitel III aus-
fithrlich behandelten und in Kapitel IV zusammengestellten Méngelliste
des aBS hier nicht mehr weiterdiskutiert werden. Die gegensténdliche An-
alyse bezieht sich nur auf die ldnderinterne Verteilung der Gemeindeetrag-
santeile nach Abzug der Bedarfszuweisungen und des Bedarfsausgleichs.
Im einzelnen werden drei Schliissel unterschieden: der aBS gemill FAG
1973, ein Tarif A und ein Tarif B.

ad aBS: Uberschreitet beim aBS eine Gemeinde die Stufengrenze zu
einer neuen GemeindegroBenklasse (z.B. von 1.000 Ew. auf
1.001 Ew.), so werden alle Ew. dieser Gemeinde mit dem
hoheren Veredelungssatz bewertet (im Beispiel 1 1/3). Ge-
maB Tabelle 21 erbringt somit dieser neu hinzugekommene
Ew. 168 ‘Veredelungseinheiten’.

ad Tarif A: Uberschreitet bei diesem Tarif eine Gemeinde die Stufen-
grenze zu einer neuen Gemeindegréfienklasse (z.B. von
1.000 Ew. auf 1.001 Ew., so werden nur die {iber den Um-
fang der bisherigen Gemeindegrofenklasse hinaus gezihlten
Ew. mit dem héheren Satz bewertet (also: 1.000 Ew.zu 1 1/6
plus 1 Ew. zu 1 1/3).
Die Differenz zwischen dem aBS und dem Tarif A kann
‘stille Progression’ genannt werden (sie betrigt im Beipsiel
ca. 166 veredelte Einheiten).

1) I. FRIEDRICHS, Methoden empirischer Sozialforschung, Hamburg 1973 (1976), S. 100 ff. und R.

PRIM und H. TILMANN, Grundlagen einer kritisch-rationalen Sozialwissenschaft, 2. Aufl., Hei-
delberg 1975, S. 58 ff.
Etwas verkiirzt ausgedriickt geht es bei der Giiltigkeit (Validitit) einer Operationalisierung darum, ob
sie wirklich das mift, was sie zu messen vorgibt, wihrend von der Verldflichkeit (Reliabilitit) einer
Operationalisierung dann zu sprechen ist, wenn sie bei wiederholter Anwendung unter gleichen Bedin-
gungen die gleichen Ergebnisse erbringt. Die Reliabilitat des aBS ist deshalb gering, weil fiir bestimmte
GemeindegréBen in jedem Bundesland in einem bestimmten Jahr andere Ertragsanteilesummen zur
Auszahlung gelangen. Dieser Aspekt wird im Rahmen der Tarifbetrachtung nicht mehr weiter ver-
folgt.
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ad Tarif B:

Wihrend bei dem aBS mit Uberschreiten der Grenze zur
nichsthdheren Gemeindegrofienklasse der angesprochene
Differenzbetrag schon beim ersten zusitzlichen Einwohner
auftritt, wird beim Tarif B der Differenzbetrag rechnerisch
auf sidmtliche Ew. der néichsthéheren Gemeinde-
groflenklasse gleichmafig verteilt. (Im Beispiel wird die
Differenz von 166 veredelten Einheiten gleichmifig, auf alle
Ew. zwischen 1.001 und 10.000 Ew. verteilt. Hat eine Ge-
meinde z.B. 5.000 Ew., so erhilt sie die halbe Differenz.)

In der Tabelle 22 werden fiir simtliche Gemeinden der Gemeinde-
grofenklasse von 20.001 - 50.000 diese drei (jeweils progressiven) Tarife
einander gegeniibergestellt.

Tabelle 22: Volkszahl und Veredelungsbetrige aufgrund von verschiedenen Opera-
tionalisierungen (Tarifalternativen) des aBS fiir Gemeinden der
Grollenklasse 20.001-50.000 Einwohner

Gemeinde Volkszahl Veredlungsbetrag Veredelungsbetrag Veredelungsbetrag
1t.aBS Tarif A " Tarif B
Traun 20.843 41.686 31.519 35.204
Feldkirch 21.214 42.428 32.261 36.029
Amstetten 21.692 43.382 33.217 37.091
Klosterneub. 21912 43.824 33.657 37.579
Krems a.D. 22.399 44.798 34.631 38.662
Baden 22.613 45.226 - 35.059 39.138
Bregenz 22.839 45.678 35.511 39.640
Karpfenb. 26.001 52.002 41.835 46.663
Dornbirn 33.810 67.602 57.435 64.019
Villach 34.595 69.190 59.023 65.763
Wr. Neustadt 34.774 69.548 59.381 66.161
Leoben 35.153 70.306 60.139 67.004
Steyr 40.578 81.156 70.989 79.058
Wels 47.279 94,558 84.391 93.949

Quelle: Statistisches Handbuch, hrsg. vom Osterr. Statistischen Zentralamt, 26. Jg., N. F., Wien 1975,
S.12, Tab. 205,und eigene Berechnungen.
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2. Bemerkungen zum ‘Veredelungstarif’ des aBS aus der Sicht der Steuertarif-
lehre:

2.1, Zur Terminologie des aBS:2)

Der aBS kann in Begriffen der Steuertariflehre® als Stufendurchschnitts-

satztarif (Stufensatztarif¥)) bezeichnet werden. K. BRAUER fafit als Ele-

mente eines jeden Steuertarifs die Begriffe Besteuerungseinheit (und -

menge), Steuersatz und Steuerbetrag zusammen. Dem Steuergegenstand

entspricht beim aBS der Veredelungsgegenstand ‘Einwohnerzahl von Ge-

meinden’, den BRAUERschen Steuerbegriffen entsprechen beim Vere-

delungstarif des aBS

- als Veredelungseinheit — der einzelne Einwohner

- als Veredelungsmenge (-bemessungsgrundlage) — die Einwohnerzahl
einer bestimmten Gemeinde anldBlich der letzten Volkszdhlung...X

- als Veredelungssatz (Veredelungsschliissel) — der Vervielfacher des aBS
laut Finanzausgleichsgesetz...t

- als Veredelungsbetrag® — die abgestufte Einwohnerzahl einer Gemeinde
. T

Der Veredelungsbetrag T ist eine Funktion der Bemessungsgrundlage
und ergibt sich aus dem Produkt von Einwohnerzahl (X) und Vere-
delungsschliissel (t).

T

T(X), wobei T(X) > X fiir alle X 6)
T=1tX

Analog zur Steuertariflehre seien auch folgende Begriffe fiir den aBS in ih-
rer Bedeutung festgelegt:

2) Vgl. FuBnote 5, S. 19, wo der Text des § 8 Abs. 3 FAG 1973 auszugsweise wiedergegeben ist.
3) K. BRAUER, Steuertarife, Handworterbuch der Staatswissenschaften, Bd. 7, Jena 1926.
K. BRAUER, Umrisse und Untersuchungen zu einer Lehre vom Steuertarif, Jena 1927.
W. BICKEL, Steuertariflehre, Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Bd. 10, Tiibingen 1958.

4) H. KOLMS, Finanzwissenschaft II, 4, Aufl., Berlin 1974, S. 45 ff.

5) Unter Verdelungsbetrag wird hier die ‘abgestufte Einwohnerzahl’ einer Gemeinde verstanden. Pro
Einheit der ‘abgestuften Einwohnerzahl’ wird aus den Ertragsanteilen eine bestimmte Schillingsumme
ausgeschiittet, d.i. der Veredeleungsbetrag i.w.S., der hier nicht angesprochen ist.

6) Im Gegensatz zum Steuertarif (Belastungstarif) sind die Veredelungsbetrige stets gréRer als die Be-
messungsgrundlage (T/X und AT/AX >1).
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- Tarifstufe — Zusammenfassung einer beliebig groen Anzahl benachbar-
ter Veredelungsmengen (X,, i = [1,°°} ) zu einer groBeren Einheit ... L

L! = x! = 1000 |
L k o xk _ Xk'l, 2=k=5, Lk . . Stufenlinge der k-ten Tarifstufe

XK . letzte Veredelungsmenge
der k-ten Tarifstufe

2zB.L2=x2_x1=10000- 1000=9000

- Steigerungsquote - Differenz des Veredelungssatzes zweier aufeinander-
folgender Tarifstufen im Progessionstarif. 7)

Atk = gk _ (k= 1, k=2, AK L kete Steigerungsquote
tk .. Veredelungssatz der k-ten Tarifstufe

zB. A2 =12 _t1=133-1,16

- Durchschnittlicher Veredelungssatz T/X — das Verhiltnis von Vere-
delungsbetrag (T) zur Bemessungsgrundlage (X) entspricht beim aBS je-
weils dem Veredelungsschliissel (t).

- Marginaler Veredelungssatz (Grenzveredelungssatz) — wird ausgedriickt
durch das Verhéltnis AT/AX, wobei AX der Zuwachs der Bemessungs-
grundlage von ihrer bisherigen Hohe um eine Einheit (Grenzbetrag der Be-
messungsmenge) ist und AT den durch diese Erhohung von X ausgeldsten
zusitzlichen Veredelungsbetrag (Grenzveredelungsbetrag) darstellt. 8)

7) Progressiontarif: Wenn das Verhiltnis von Veredelungsbetrag zu Bemessungsgrundlage mit stei-
gender Bemessungsgrundlage zunimmt.
Vgl. Musgrave, R.A., Musgrave, P.B. und Kullmer, L., Die 6ffentlichen Finanzen in Theorie und Pra-
xis, Bd. 2, Tubingen 1975, S. 133 ff.

8) In der Steuerlehre wird der Definition des Grenzsteuersatzes haufig eine steige differenzierbare Steuer-
betragsfunktion zugrunde gelegt: dT/dX kann dann als erste Ableitung der Steuerbetragsfunktion be-
zeichnet werden. Der Stufendurchschnittssatztarif ist nicht stetig, daher ist dT/dX nicht definiert. Vgl.
H. KOLMS, Finanzwissenschaft II, Berlin 1974, S. 34.
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2.2,

9) T;
T
Tj
Tj
Ty
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Der aBS als Stufendurchschnittssatztarif:

Das Wesen eines Stufendurchschnittssatztarifs besteht darin, dal den ein-
zelnen Tarifstufen (Steuer- bzw. hier:) Veredelungssitze zugeordnet wer-
den, die fiir die ganze Stufenlinge gleichbleiben und sich erst nach Uber-
schreitung der Stufengrenze dndern. 9

B8 = k. x; furalle Xje LK o= xK-lax<xk 12k <5

Beim aBS besteht dementsprechend in der gegenwértigen Ausgestaltung
nur eine Progression von Stufe zu Stufe; innerhalb der einzelnen Stufen
wird die Progression unterbrochen.

Fiir die Betragsfunktion ergibt das Schaubild (Abb. 1a) innerhalb jeder Ta-
rifstufe eine lineare Funktion, die anschaulich auch als ‘limitationaler
Strahl’ bezeichnet werden konnte.

Da fiir Stufentarife aber allgemein gilt, daf sie ‘durchgerechnet’ werden —
was bedeutet, dal der anzuwendende Satz sich auf die Gesamtheit der Be-
steuerungsmenge und nicht auf die einzelnen Teile wie beim ‘durchgestaf-
felten’ Kurventarif (Teilmengenstaffelung) vgl. 2.3. bezieht — geniigt es,
nur den proportionalen Abschnitt fiir jede Tarifstufe darzustellen (ausgezo-
gene Abschnitte in Abb. 1b).

Abb. 1: Die Betragsfunktion des aBS

T T /
/
/
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I
| ¢
| }i’;’
I :;:J’r
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| i/
Abb. la | R Abb. 1b® :
X X L X
= 1,16 - X;j X;j € (0,1000]
= 1,33 - X Xje [1001, 10000 ]
= 1,66 - Xj Xj€e [10001,20000]
= 2-Xj4 Xje [20001, 50000]
= 2,33 Xj Xi€[50001, %)



Die graphische Darstellung (Abb. 2) der Satzunktion des Stufendurch-
schnittssatztarifs des aBS weist horizontale und vertikale
Abschnitte auf, d.h. Durchschnittsveredelungssatz und Grenzvere-

delungssatz
T/X = AT/AX

sind fir jede Tarifstufe gleich. In der Terminologie von K. BRAUER 10)
handelt es sich dabei um eine ‘unechte Progression’. Das Schaubild (Abb.
2) 1aBt deutlich eine Abwechslung zwischen Progression und
Proportionalitat erkennen.

Abb. 2: Die Satzfunktion des aBS

T/X
AT/AX

Atk

tk

|

* X

Lk

Die Form des Veredelungstarifs des aBS ist ferner durch unregelmaflige
Stufenldngen

Lk# k¥l qepes
sowie durch ungleiche Steigerungsquoten

Atk # Atk+l jcpes

10) Vgl. K. BRAUER, Handwdérterbuch der Staatswissenschaften, Bd. 7, Jena 1926, S. 1103.
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geprigt. Damit kann der aBS-Tarif als unregelméBiger Stufendurch-
schnittssatztarif charakterisiert werden. Je grofer die Steigerungsquoten
(At) gewihlt werden, desto schérfer treten folgende Unstimmigkeiten in Er-
scheinung: (1) die sprunghaften Aufwirtsbewegungen des (Steuer- bzw.
hier:) des Veredelungssatzes beim Uberschreiten der Stufengrenzen und (2)
eine umso schwichere Progressionsbegilinstigung, je langer die einzelnen
Tarifstufen gewahlt werden.

Durch diese Beschreibung des Tarifs des aBS mit Hilfe des Instrumenta-
riums der finanzwissenschaftlichen Steuertariflehre sind die Méngel der
Operationalisierung der eingangs wiedergegebenen Verteilungsnorm offen-
gelegt worden. Die Frage, die im ndchsten Abschnitt behandelt werden soll,
lautet: Konnte die zugrundegelegte Verteilungsnorm besser erreicht wer-
den, wenn der aBS anstelle der Tarifform eines Stufendurchschnittssatzta-
rifs jene einer Teilmengenstaffelung erhielte?

Vergleich: aBS als Stufendurchschnittssatztarif und aBS als Teilmengenstaffe-
lung (Stufengrenzsatztarif)

Auch bei der Teilmengenstaffelung (im folgenden Tarifvariante A bezeich-
net) wird die (Besteuerungs- hier:) Veredelungsmenge zundchst in ‘Zerle-
gungsstufen’ entsprechend den Tarifstufen gegliedert. Nur haben diese
‘Stufen’ hier eine ganz andere Bedeutung wie bei Stufensatztarif. Der Vere-
delungsbetrag (T‘?) wird dabei berechnet:

TA=tl . X1 +12. (X2 - X+ ...+ th. (X;—Xk—1)

Ein Vergleich der beiden Tarifformen — der aBS als Stufendurchschnitts-
satztarif und als Teilmengenstaffelung —, die jeweils mit denselben Stufen-
hoéhen und -ldngen ausgeristet sind, zeigt, dafl der erhaltene Veredelungs-
betrag ab der 2. Tarifstufe im Falle der Anwendung des aBS als Stufen-
durchschnittssatztarif groBer ist als bei Anwendung des Tarif A

T2BS > 1A pit Ak, 8BS o AR A ypg LR8BS < LKA k>0

Die graphische Darstellung der Grenzsatzfunktion des Stufengrenzsatzta-
rif$ (Teilmengenstaffelung) Tarif A veranschaulicht diesen Sachverhalt
(Abb. 3).
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Wihrend beim Stufendurchschnittssatztarif der (Steuer- bzw.) Vere-
delungssatz jeweils fir die Gesamtheit der Veredelungsmenge gilt — also

‘durchgerechnet’ ist
aBS _ .k

TY = 6 p 2

gilt bei der Teilmengenstaffelung (Tarif A) der betreffende Satz nur fiir die

jeweilige Tarif-(Zerlegungs-) stufe. Gegeniiber dem Veredelungsbetrag

eines Stufensatztarifes bleibt der Veredelungsbetrag der Teilmengenstaf-

felung um den Betrag (Z¥) zuriick. Es gilt

ZK = 78BS _ T4, 1<k <5

zk = Atk Xk—1+Atk—1.Xk—2+  +Atk—(k—=2).xk—(k—1)
z. B. bei der 1.und 2. Tarifstufe:

A2 = 2 ¢l = 133-1,16
x! 1.000 Einwohner
z2 = A2 . X1 = 166,6 Einwohner

zK st in Abb. 3 durch die schraffierte Fliche gekennzeichnet.

Eine Grenzbetrachtung zwischen zwei Tarifstufen des aBS als Stufen-
durchschnittssatztarif verdeutlicht nocheinmal die Progressionswirkung
des aBS am Beginn jeder Tarifstufe.

Diese ‘Grenzveredelungssitze (AT / AX)* sind in Abb. 4 dargestellt. Die
betréchtlichen und unterschiedlich hohen Spriinge jeweils zu Stufenbeginn
geben den ‘Zuschuflbetrag’ an, der sich auf die erste bzw. die folgenden
Verdelungseinheiten einer Tarifstufe aufteilt.
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Abb. 4: Die Grenzveredelungssatze des aBS als Stufendurchschnittssatztarif

T/X
(AT/AX) *
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In dieser speziellen Betrachtung gilt fiir den Stufendurchschnittssatztarif
des aBS, daB der Grenzveredelungssatz (AT/AX)*  innerhalb einer
Tarifstufe variabel und der Durchschnittsveredlungssatz T/X innerhalb des
Stufenbereichs konstant ist mit  (AT/AX)X 2T/X wéhrend bei der
Teilmengenstaffelung Tarif (A) der Grenzveredlungssatz (dT/dX) inner-
halb einer Tarifstufe konstant und der Durchschnittsveredlungssatz T/X
variabel ist.

Wire der aBS in der Tarifform einer Teilmengenstaffelung operationali-
siert, so konnte damit nicht nur die Proportionalitit innerhalb der Tarifstu-
fen des aBS ab der 2. Tarifstufe ausgeschaltet werden, sondern die Progres-
sion wire dann auch an den Stufengrenzen kontinuierlich; T/X nimmt ste-
tig zu. Es gilt:
Atf >a& >atK, wobei ke[2,5], ie[1,m]

Innerhalb der einzelnen Tarifstufen tritt jedoch eine Verzdgerung der Pro-
gression ein 11) denn fiir eine Tarifstufe gilt

At o

AX

24, Alternative Operationalisierungsmoglichkeiten der dem aBS zugrundeliegen-
den Verteilungsnorm

Neben Tarifvariante A soll nun — ebenfalls in der Tarifform einer Teil-
mengenstaffelung — noch eine Tarifvariante B gestellt werden. Das Ergeb-
nis deckt eine weitere Eigenschaft des gegenwirtig in Form eines Stufen-
durchschnittssatztarifs operationalisierten aBS auf.

Tarifvariante A (wie oben unter 2.3.) ist eine Umrechnung des aBS in eine
Teilmengenstaffelung, wobei Stufenlingen, Veredelungssitze und damit
auch die Steigerungsquoten unverdndert bleiben. Es gilt:

LK:aBS = 1 KA firalle k
AtK-aBS = AKA g ol
fir T; e LK, k>2 = => 1388 > 14 14 - 12BS _ 7k

11) Um hier Abhilfe zu schaffen, wirde es seines Eingriffs in Stufenlingen und Veredelungssitze des Ta-
rifs bediirfen, Lk,Atk miflten soweit verkleinert werden bis ein Linientarif entsteht. Vgl. K. BRAUER;
a.a.0.,, S. 1110 ff.
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Der Veredelungsbetrag der Tarifvariante A (T‘f‘) ist ab der 2. Tarifstufe
um den ZuschuBbetrag (ZK) kleiner als der Veredelungsbetrag des aBS

Tarifvariante B stellt eine Umrechnung des aBS in eine Teilmengenstaf-
felung dar, wobei versucht wurde, die Hohe des Veredelungsbetrages an
den jeweiligen Stufenenden (TX) beizubehalten. Die Stufenlédngen bleiben
unverdndert. Es gilt:

AtK wird so gewihlt, da fiir X; = Xk,Ti x¥) = 1K
Tk, aBS _ Tk’B, T* ... Veredelungsbetrag fiir xK

Xk ... letzte Einwohnerzahl der k-ten Tarifstufe

Wie in 2.3. schon ausdriicklich festgehalten sind bei einer Teilmengenstaf-
felung (Stufengrenzsatztarif) der Grenzveredelungssatz innerhalb einer Ta-
rifstufe konstant, der Durchschnittsveredelungssatz stetig zunehmend.
Daraus folgt nun fiir den Tarifvergleich des aBS als Stufendurchschnitts-
satztarif mit Tarif B, daB innerhalb einer Tarifstufe der Veredelungsbetrag
der Tarifvariante B(T]i3) geringer als der Veredelungsbetrag des aBS T?BS
ist:

8BS > B o xkol < X < xK

Um nun die fiir Tarifvariante B charakteristische Gleichheit am Ende einer
Tarifstufe zu gewihrleisten, wurde der Grenzveredelungssatz im Tarif B
(dT/dX) auf den Wert erhoht, den die in Abschnitt 2.3., Abb. 4, dargestell-
te Betrachtung fiir die jeweils letzte Einwohnerzahl einer Tarifstufe ergab.
Fiir Tarif B gelten also folgende Veredelungssitze:

{tk,B | 1,16; 1,35; 1,995 2,22; 2,34 ‘2’}

Mit dieser Tarifform wurde erreicht, dal der ‘Zuschuflbetrag Z’ nicht bei
der ersten Veredelungseinheit einer neuen Tarifstufe anfillt, sondern auf
die Tarifstufe gleichmaBig verteilt wird oder anders ausgedriickt, dafl eine
kontinuierliche Progression anstelle des Wechsels von Progression und
Proportionalitat tritt. -

12) Der Berechnung von t5,B = 2,34 wurde eine Stufenlinge L5 von 1.450.000 Ew. zugrundegelegt,
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Ein Vergleich mit den Veredelungssitzen des Stufendurchschnittsatztarifes

(aBS) R ] : :
{tk,aBS | 1,16; 1,33; 1,66; 2; 2,33}

zeigt eine Differenz, die man »stille Progression» des Stufendurchschnitt-
satztarifs gegentiber der Tarifform der Teilmengenstaffelung nennen kénn-
te, die damit auch dem aBS in der gegenwartigen Operationalisierung als
(unregelméRiger ) Stufendurchschnittsatztarif eigen ist (Vgl. Tabelle 22.).13)

3. Zusammenfassung und Ausblick:

Kehren wir zur Ausgangsfragestellung zuriick. Mit Hilfe des Instrumenta-
riums der Steuertariflehre wurde beschrieben, wie die im Finanzausgleichs-
gesetz gewihlte Normierung des aBS die zu seiner Begriindung angefiihrte
Verteilungsnorm, wonach Gemeinden mit groBerer Bevolkerung tiberpro-
portional mehr zu erhalten hétten, nur sehr unzureichend zu erfiillen im-
stande ist.

Als wesentliche Nachteile wurden die innerhalb der einzelnen Stufen nur
proportional zunehmende Begiinstigung, die UnregelméfRigkeit der Stu-
fenlingen und Steigerungsquoten und schlieflich die Tarifspriinge genannt,
die dem als Stufensatztarif ausgelegten aBS in der im Finanzausgleichsge-
setz 1973 verwirklichten Fassung eigen sind.

Es konnte gezeigt werden, da mit Hilfe eines Tarifs vom Typ der Teilmen-
genstaffelung (Tarifvarianten A,B) diese Nachteile (teilweise 14)) ausge-
schaltet und eine bessere Anpassung an die vorangestellte Verteilungsnorm
erreicht werden kdnnte. Als weitere Méglichkeit wurde noch ein Tarif mit
Teilmengenstaffelung (Tarifvariante B) vorgefiihrt, der bei gleichen Stu-
fenldngen aber erhohten Steigerungsquoten den dem Stufendurchschnitt-
satztarif eigenen, sprunghaften Zuwachs bei Uberschreiten der Stufengren-
zen auf die gesamte Stufenldnge gleichmégBig verteilen kénnte. Diese Tarif-
liberlegungen zielten auf die Validitit des aBS ab. Aber auch die Reliabili-
tdt mul dem aBS abgesprochen werden, da in den einzelnen Bundeslindern
erheblich voneinander abweichende Ertragsanteile pro Kopf fiir vergleich-
bare Gemeindegroen resultieren.

13) Die Tabelle 22 zeigt fiir ausgewihlte Gemeinden der GemeindegroBenklasse von 20.001 - 50.000 Ein-
wohnern, welche Ergebnisse bei Verwirklichung der hier vorgestellten Tarifalternativen beziiglich des
Veredelungsbetrages zu erwarten wiren.

14) Sowohl bei Tarif A las auch bei Tarif B wurden die vorgegebenen Stufenldngen des aBS beibehalten.
Eine Verkleinerung der Stufenlingen durch Einfiigen neuer Stufen wiirde das Operationalisierungs-
ergebnis im Sinne der Verteilungsnorm verbessern, vgl. FN 11,
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