Bundesstaats- und Verwaltungsreform
Kein Allheilmittel zur Sanierung der Staatsfinanzen

Bruno Rossmann

Die Banken- und Wirtschaftskrise haben die Defizite und Schulden der 6ffentlichen
Haushalte in Osterreich stark anwachsen lassen. Einerseits musste der Staat zur Ret-
tung der Banken ein umfangreiches Hilfspaket beschliefSen, andererseits wurden
zusitzlich zu den automatischen Stabilisatoren fiskalische Stimulierungsmafinahmen
zur Belebung der Konjunktur beschlossen. Die Wirtschaftslage und die Finanzbe-
dingungen haben sich zwar merklich gebessert, eine nachhaltige Belebung der wirt-
schaftlichen Aussichten ist jedoch nicht in Sicht. Dennoch werden die Forderungen
nach einer Konsolidierung der o6ffentlichen Haushalte zunehmend lauter. Am 20.
Oktober 2009 hat der Ecofin-Rat die Prinzipien fiir eine koordinierte Exit-Strategie
beschlossen.! Demnach miisse der Ausstieg aus den Konjunkturprogrammen recht-
zeitig erfolgen und die strukturellen Budgetdefizite jahrlich um mindestens 0,5% des
BIP gesenkt werden. Wenige Tage zuvor hat Finanzminister Proll in seiner »Rede
an die Nation« den Weg zuriick zu gesunden Staatsfinanzen skizziert. Neben der
vorzeitigen Beendigung der so genannten »Hacklerregelungg, der Einfiihrung eines
Transferkontos und eines einheitlichen Dienstrechts fiir alle 6ffentlich Bediensteten
nannte er die Reform der Verwaltung, tiber die in einer Art Konklave verhandelt wer-
den soll. Schon zuvor hatte es zahlreiche Stimmen gegeben, die in einer Reform der
Verwaltung ein Allheilmittel fiir die kiinftige Sanierung der Staatsfinanzen sehen.

Verwaltungsreformen und ihr Leitparadigma New Public Management

Was ist unter Verwaltungsreformen tiberhaupt zu verstehen? Vorab ist eine begriff-
liche Klarstellung notwendig, weil Verwaltungsreform gerade in der jlingeren Ge-
schichte immer wieder mit Biirokratieabbau verwechselt wurde. Beim Abbau von
Personal nach der »Rasenmahermethode« ohne vorhergehende Aufgabenkritik han-
delt es sich um reine Budgetkonsolidierung, die ausschliefllich auf eine Senkung von
Defiziten und Schulden der 6ffentlichen Haushalte abzielt und die damit bewusst
die Gefahr von Qualitatsverlusten der 6ffentlichen Leistungserbringung eingeht. So
etwa erfolgte nach dem Motto »Die Verwaltung spart bei sich selbst« in der Ara
von Finanzminister Grasser ein erheblicher Personalabbau unter dem Deckmantel
Verwaltungsreform.

Verwaltungsreformen zielen nach Bauer (2003) auf die Vorkehrung gegen Un-
wirtschaftlichkeiten, gegen fehlendes Ausrichten an den NutzerInnen, gegen um-
standliches Verwalten und gegen schlechte innere Organisation sowie auf das An-
passen an Umstédnde, die von auflen auf die 6ffentliche Verwaltung einwirken (z. B.
die demographische Entwicklung), ab. Es geht somit um bewusste Veranderungen
von Strukturen und Abldufen in der Organisation des 6ffentlichen Sektors, weshalb
die Ziele ganz unterschiedlich sein kénnen: Qualitdtsverbesserungen und grofiere
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BiirgerInnennihe, Effizienz- und Effektivititssteigerungen, Starkung der Verant-
wortlichkeit, Transparenz und Partizipation. Die dafiir erforderlichen Mafinahmen
reichen von der Binnenmodernisierung der Verwaltung (e-Government Anwendun-
gen, Neuausrichtung des Finanzmanagements) bis hin zu einer Reform der fodera-
len Strukturen durch eine Neuverteilung der Kompetenzen im Bundesstaat. Aus den
unterschiedlichen Zielsetzungen von Verwaltungsreform folgt aber, dass sie nicht
zwangslaufig auf Mitteleinsparungen ausgerichtet sein muss.

Seit den 1990er Jahren setzten in vielen Lindern Verwaltungsreformen ein, die
nicht selten unter dem »Diktat der leeren Kassen« zu einer Abkehr vom staatlichen
Biirokratiemodell hin zu einem serviceorientierten Modell der 6ffentlichen Leis-
tungserbringung fithrten. Die alten Strukturen und Rahmenbedingungen wurden
aufgebrochen und durch neue Systeme abgelost. Dieser Wandel geschah in allen
Landern auf dhnliche Weise, jedoch mit unterschiedlicher Intensitit und Bezeich-
nung. Die damit verkntipften Modernisierungsmafinahmen im 6ffentlichen Sektor
werden haufig unter dem Namen »New Public Management« (NPM) subsumiert. Es
handelt sich dabei um einen Sammelbegriff eines Paradigmenwechsels der 6ffent-
lichen Betriebswirtschaftslehre und der Verwaltungswissenschaften, der eine neue
Orientierung in Politik, Verwaltung und Gesellschaft umfasst. NPM ist durch eine
Management- und Marktlogik gekennzeichnet, ihre Kernelemente sind die Ergeb-
nissteuerung, dezentralisierte Organisationsformen, Beschrankung der Politik auf
die strategische Steuerung, Leistungskontrakte, kaufméannisches Rechnungswesen,
Dienstleistungsqualitdt und Kundensteuerung. In seiner neoliberalen Ausprigung
zielt »New Public Management« in der Praxis auf einen Riickbau des Staates, De-
regulierungen und Privatisierungen und folgt damit den Grundprinzipien des so
genannten »Washington-Consensus«. Grofbritannien und Neuseeland sind heraus-
ragende Beispiele dafiir.

Die am NPM-Paradigma orientierte Modernisierungspolitik des 6ffentlichen Sek-
tors zeigt immer deutlicher zentrale Defizite (Rossmann 2009):

Erstens resultieren aus der zunehmenden Okonomisierung staatlichen Handelns
Spannungen zwischen den tradierten staatlichen Grundstrukturen und den (neuen)
Organisationsdesigns und Handlungskonzepten. Es wird das Risiko der Denaturie-
rung des Staates zum Wirtschaftsunternehmen ebenso gesehen wie seine Verkiir-
zung auf 6konomische Dimensionen. Die zugrunde liegenden betriebswirtschaft-
lich-technokratischen Reorganisationsansitze von New Public Management greifen
fiir eine nachhaltige Modernisierung des 6ffentlichen Sektors zu kurz. Die bestehen-
de Form der politischen Steuerung ist vielfach durch eine Abkoppelung eines Teils
der politischen Entscheidungsgremien von der Verwaltung gekennzeichnet. Da die
oOffentliche Leistungserstellung nicht nur auf Basis wirtschaftlicher Effizienz- und
Effektivitatstiberlegungen erfolgen kann, treten zunehmend Spannungen zwischen
wirtschaftlicher Steuerung durch die ManagerInnen in der Verwaltung und politi-
scher Steuerung durch die politischen Instanzen auf.

Zweitens hat die Anwendung der NPM-Strategien bedeutende Implikationen fiir
die Kontrolle durch die Legislative (Posner, 2007). Durch die Globalbudgetierung
verschieben sich die checks and balances zu Lasten der Legislative, was aus der Sicht
der parlamentarischen Kontrolle extrem bedenklich erscheint. Besonders problema-
tisch ist das in Osterreich, weil die Legislative ohnehin einer deutlich michtigeren
Exekutive gegentibersteht.
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Drittens schlieSlich liegt eine grofie Schwachstelle der NPM-Steuerungsphilo-
sophie im Quantifizierungsmythos: Es wird implizit davon ausgegangen, dass alles
Relevante quantifiziert werden kann, wahrend qualitative Beurteilungen als unnot-
wendig angesehen werden. In der Folge setzt die Messung der Wirkungen voraus,
dass es Ziele und geeignete Indikatoren gibt. Das wird in manchen Aufgabenbe-
reichen der Fall sein, in anderen eher nicht. Es ist daher mit Nachdruck vor einer
mechanistisch-technokratischen, flichendeckenden Anwendung der ergebnisorien-
tierten Steuerung zu warnen.

Als Alternative zu einer NPM-Strategie neoliberalen Zuschnitts steht ein refor-
morientierter Ansatz von »Public Management«, der das Ziel verfolgt, die 6ffent-
liche Verwaltung durch eine umfassende Reorganisation zu stirken. Ein auf die
nachhaltige Verwaltungsmodernisierung und Aufgabenreorganisation abzielendes
Public Management stellt den strategischen Ansatz des qualitativen Staates in den
Vordergrund, bezieht die Politik und BiirgerInnen mit in diesen Reformprozess ein
und starkt dadurch partizipative Elemente. Ohne die erwédhnte Ergédnzung der Ver-
waltungsmodernisierung um Grundsatze der »Good Governances, insbesondere
das partnerschaftliche Zusammenwirken aller Stakeholder, bleibt »New Public Ma-
nagement« ein neoliberales Konzept, das keine demokratische Legitimierung erfihrt,
einseitig auf betriebswirtschaftliche Aspekte fokussiert und den gesellschaftlichen
Kontext staatlicher Leistungserbringung ausblendet. Im Gegensatz zum NPM sind
die Grundsitze des »guten Regierens« noch kein Megatrend in der Verwaltungs-
modernisierung. Aber es gibt vielversprechende Ansitze, die darauf abzielen, die
biirgerorientierte Verwaltung zu stirken und damit bestehende Demokratiedefizite
im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung zu iiberwinden. Zu nennen sind etwa
Biirgerbeteiligungsmodelle oder Mutuality-Ansétze, bei der eine Organisation in
enger Zusammenarbeit oder unter der Kontrolle der wichtigsten Stakeholder gefithrt
wird (Loftler 2005; Rossmann 2005). Der Governance-Ansatz als Weiterentwicklung
von NPM bietet die Chance fiir den 6ffentlichen Sektor, durch Modernisierung und
neue Wege der politischen Strategiebildung und -umsetzung die wenig zielfiihrende
Debatte zwischen neoliberalen MarktapologetInnen und den VerfechterInnen des
Wohlfahrtsstaats aufzulosen und eigenstdndige Perspektiven in Richtung kooperati-
ver Demokratie zu entwickeln. Die skandinavischen Staaten haben eine lange Tradi-
tion der Biirgerbeteiligungsverfahren auf allen Ebenen der Verwaltung.

Ein Blick zuriick - Wenig Fortschritt trotz eklatanter Schwachstellen

Forderungen nach einer Reform der Verwaltung und der féderalen Strukturen sind
in Osterreich keineswegs neu, sie reichen zuriick bis in die Zeit Maria Theresias. Es ist
daher kein Zufall, dass Foderalismusminister Jiirgen Weiss im Bericht der Struktur-
reformkommission (1994) von der » Verwaltungsreform als unendlicher Geschichte«
gesprochen hat. Seit dem Modernisierungsschub der 1970er Jahre — damals hat Egon
Matzner (1977) einen Reformstau u.a. im Finanzausgleich konstatiert — hat die Re-
formdynamik in Osterreich merklich nachgelassen, obwohl die Schwachstellen der
foderalen Strukturen und der Steuerung der Verwaltung seit Jahrzehnten untiber-
sehbar sind:
- die zahlreichen Vermischungen und Verflechtungen bei der Tragerschaft und Fi-
nanzierung offentlicher Aufgaben und das daraus resultierende komplexe Trans-
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fergeflecht fithren zu den hinlanglich bekannten und seit Jahren national (z.B.
Bauer/Rossmann 2001) und international (Worgétter, 2006) kritisierten Unwirt-
schaftlichkeiten, die aus dem Auseinanderklaffen von Aufgaben-, Ausgaben- und
Einnahmenverantwortung — Paradebeispiel ist die Organisation des Pflichtschul-
wesens-, aus hohen Transaktionskosten sowie der Uniiberschaubarkeit und Un-
kontrollierbarkeit resultieren (Brothaler etal. 2005; BMF 1998);

- die Dominanz des Steuerverbundes bei der Abgabenteilung und die damit ein-
hergehende de facto fehlende Verantwortlichkeit fiir die Einhebung von Steuern
auf Landesebene (Bauer/Schratzenstaller 2007);

- die Schwiéchen bei der Koordination der Finanz- und Budgetpolitik, die einen
Wildwuchs begiinstigen (z.B. bei Forderungen) und Parallelstrukturen schaffen
(etwa im Support);

- die Miéngel in der strategischen Steuerung der Aufgabenerfiillung durch vorran-
gige Fokussierung auf Inputs anstelle von Outcomes und das Fehlen einheitlicher
Prinzipien fiir das Finanzmanagement aller Gebietskorperschaften;

- das Fehlen von Zielen in der Finanzverfassung und im Finanzausgleich abseits
der Aufbringung und Verteilung der Mittel aus dem Steuerverbund (Rossmann
2008).

Es ist daher nur konsequent, wenn sich seither jede Regierung des Themas Ver-

waltungsreform angenommen hat, wobei die Frage der Aufgabenverteilung, also

die Bundesstaatsreform, permanent auftauchte. Zur Neuordnung der Aufgaben-
verteilung wurden in der Folge immer wieder Kommissionen eingerichtet. Zu
nennen ist zundchst das Perchtoldsdorfer Abkommen (1992), das anlésslich der

Beitrittsverhandlungen zur EU zwischen Bund und Landern abgeschlossen wur-

de, das jedoch in der Folge so stark verwissert wurde, dass die Regierungsvorlage

zur Bundesstaatsreform ein unerledigter Verhandlungsgegenstand des Nationalrats
blieb. Die Strukturreformkommission (1994) unter Jirgen Weiss miindete in einen
umfangreichen Bericht. 2001 wurde erneut eine Aufgabenreformkommission unter
dem Vorsitz von Bernhard Raschauer eingesetzt, deren Ergebnisse der so genannten

» Achterrunde« vorgelegt wurden. Das von der » Achterrunde« beschlossene Reform-

paket griff nur Teile der umfassenden Vorschlige auf, wurde aber von Erwin Proll

dennoch euphemistisch als »historischer Durchbruch«? bezeichnet. Die zeitgleich
eingesetzte Finanzausgleichs-Begleitkommission legte 45 Reformvorschlige vor,
die jedoch nie veréffentlicht wurden. Schon 18 Monate nach dem Einsetzen der

Aufgabenreformkommission wurde 2003 der Osterreich-Konvent eingerichtet, der

unter der Leitung des damaligen Prisidenten des Rechnungshofs Franz Fiedler mit

der Ausarbeitung eines neuen Verfassungsentwurfs beauftragt wurde. Wegen des
weitgehend fehlenden Konsenses in den insgesamt zehn Ausschiissen wurden zwar
umfangreiche Materialien vorlegt, die allerdings nie in einer Regierungsvorlage
miindeten, sondern lediglich einem Sonderausschuss der Verfassungsausschusses
zugeleitet wurden. Auch der von Fiedler auf eigene Initiative vorgelegte Verfassungs-
entwurf war nicht konsensual und blieb politisch daher ohne Bedeutung. Aus dem

Osterreich-Konvent heraus entstand jedoch ein bedeutsames Reformprojekt, das Er-

wihnung verdient. Eine im Herbst 2004 vom Finanzministerium ins Leben gerufene

Expertlnnengruppe und eine sie begleitende politische Runde mit VertreterInnen

aus allen Parlamentsparteien einigte sich im Juni 2005 auf die Neufassung verfas-

sungsrechtlicher Budgetgrundsitze, deren Umsetzung auf einfachgesetzlicher Ebene
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in zwei Schritten erfolgt. Die erste Etappe des neuen Haushaltsrechts des Bundes ist
bereits in Kraft getreten, im Zentrum stand vor allem die mittelfristige Ausrichtung
der Budgetpolitik. Die zweite Etappe, die noch vor Ablauf des Jahres vom Parlament
verabschiedet werden soll, bringt die Umstellung des Rechnungswesens von der Ka-
meralistik auf die Doppik mit sich, zielt auf eine ergebnisorientierte Budgetierung
und setzt die skizzierte NPM-Strategie flichendeckend und daher mit entsprechend
hohen Implementationskosten um, ohne deren Defizite zu berticksichtigen und
ohne eine Verkniipfung mit Good Governance herzustellen. Die nachgeordneten
Gebietskorperschaften werden bei der Umsetzung der neuen Budgetgrundsitze au-
Ben vor gelassen. Die Chance auf ein einheitliches Finanzmanagement wurde daher
vergeben.3

Am 15. November 2005 wurde eine politische Vereinbarung zwischen Bund,
Liandern und Gemeinden getroffen, die ein wesentlicher Teil der Gesamteinigung
iiber den Finanzausgleich 2005 bis 2008 zur Effizienzsteigerung der 6ffentlichen
Aufgabenerfiilllung war (»Verwaltungsreform II«). Diese auf hochster politischer
Ebene eingesetzte Arbeitsgruppe hat sich das Ziel gesetzt, einen wichtigen Beitrag
zur weiteren Verbesserung der Qualitit der 6ffentlichen Haushalte zu leisten und
die Gebietskorperschaften dem gemeinsam angestrebten Ziel eines ausgeglichenen
Haushalts ndherzubringen. Obwohl sich die Verhandlungspartner auf ein jéhrli-
ches Monitoring der Umsetzung der einzelnen Mafinahmen im Rahmen der Haus-
haltskoordinierung des Osterreichischen Stabilititspakts beginnend mit Jahresmitte
2007 einigten, ist nie ein Ergebnis vorgelegt worden.

Anfang 2007 wurde beim Bundeskanzleramt eine Expertengruppe bestehend aus
sechs Mitgliedern* eingesetzt, die auf der Grundlage der Arbeiten des Osterreich-
Konvents erneut eine Verfassungsreform vorbereiten sollte, die vor allem eine zeit-
gemifle Grundrechtsreform, insbesondere soziale Grundrechte, eine Neuordnung
der Kompetenzen, den Ausbau des Rechtsschutzes und der demokratischen Kont-
rollen, Verbesserungen im Wahlrecht, eine Starkung der Linderautonomie und der
Rechtsstellung der Gemeinden, die verfassungsrechtliche Grundlagen fiir eine Ver-
waltungsreform und nicht zuletzt eine Verfassungsbereinigung umfassen sollte. Die
Expertengruppe hat Teilentwiirfe vorgelegt, von denen einer umgesetzt wurde. Der
Auftrag wurde jedoch nicht abgearbeitet, weil die Expertengruppe ihre Arbeiten auf
eigenen Beschluss vorzeitig eingestellt hat.

Das Finanzausgleichspaktum 2008 vom 10. Oktober 2007 sieht die Einsetzung ei-
ner Arbeitsgruppe zur grundlegenden Reform des Finanzausgleichs vor. Zwei Jahre
spater haben sich die Mitglieder der Arbeitsgruppe gerade mal auf die abzuarbeiten-
den Inhalte geeinigt. Und schlieflich konstutuierte sich am 17. Februar 2009 eine
»Arbeitsgruppe zur Erarbeitung von Konsolidierungsmafinahmenc, die Vorschldge
zu elf Arbeitspaketen erstatten soll.> Schon der Name der Arbeitsgruppe weist auf
eine Schlagseite zur Konsolidierung hin, zumindest zwei Arbeitspakete (Pensionen,
Personal) zielen ausschliefllich auf Konsolidierung. Unter Beiziehung von ExpertIn-
nen werden zunéchst Problemanalysen erstellt, nach deren Anerkennung von einem
Vorbereitungsgremium Losungsvorschlage erarbeitet werden, tiber deren Umset-
zung schliefflich in so genannten »Osterreichgesprichen« entschieden werden soll.
TeilnehmerInnen der Osterreichgespriche sind neben Kanzler und Vizekanzler die
Klubobleute der Oppositionsparteien. Zudem wurde ein Unterausschuss zum Ver-
fassungsausschuss mit unklaren Zielen eingesetzt.
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Ein dynamischeres Bild ergibt sich, wenn der Fokus auf Verwaltungsreformen im
engeren Sinn, also auf die Binnenmodernisierung der Verwaltung gelegt wird.® So
etwa wurde 1988 beim Bund ein Projekt » Verwaltungsmanagement« gestartet, das
auf eine 6konomische Rationalisierung der Verwaltung abzielte. 1997 wurde das
»Verwaltungsinnovationsprogramm des Bundes« (VIP) gestartet, mit dem Ziel den
Hoheitsstaat zum Dienstleistungsstaat umzubauen. Seither gibt es in jeder Legisla-
turperiode ein VIP. Das war der - im internationalen Vergleich spate — Startschuss,
Elemente des New Public Management in der osterreichischen Verwaltung zu im-
plementieren, darunter die Einfithrung von Personalmanagement, Controlling und
Leistungskennzahlen. Bestandteil des VIP war aber auch das e-Government Projekt
www.help.gv.at, das spéter durch FinanzOnline und den elektronischen Akt erganzt
wurde. Im Bereich der e-Government Anwendungen ist Osterreich fithrend, das
Projekt www.help.gv.at wurde mehrmals international ausgezeichnet. In einer Fort-
fithrung des Verwaltungsinnovationsprogramms wurde 2007 die » Verwaltungsquali-
tatsoffensive« mit dem Ziel gestartet, die Qualitét der 6ffentlichen Verwaltung durch
hochwertige Dienstleistungen zu steigern. Die Qualitéitsinitiative umfasst derzeit
rund 40 Projekte in allen Bundesministerien. Die Schwerpunkte liegen u. a. in den
Bereichen e-Government (z. B. Implementierung der Voice-over-IP-Telefonie, Elek-
tronisches Grundbuch Neu) und der breiteren Nutzung der Flexiklausel (z.B. in der
Verwaltungsakademie des Bundes).

Weiters ist im Kontext der Binnenmodernisierung das Reformpaket der » Achter-
runde« zu nennen, das drei Teile umfasste:
das Verwaltungsreformgesetz 2001,

- ein Deregulierungspaket mit Mafinahmen zur Aufhebung oder Anpassung von
Rechtsvorschriften des Bundes,

- bundesseitig einsparungswirksame MafSnahmen der Verwaltungsreform zwischen
Bund und Lindern (z. B. die Ubertragung der Bundesstrafien B an die Lander, die
allerdings mit Mehrkosten fiir den Bund verbunden war) und

- Reformen von Behorden des Bundes und sonstiger Verwaltungsorganisationen,
darunter die Reform der Finanz- und Zollamter.

In Summe waren es mehrere hundert Einzelprojekte der Ressorts mit einem vom

Bundesministerium fiir 6ffentliche Leistung und Sport bezifferten Einsparungspo-

tenzial von insgesamt 263 Mio Euro.”

Das sind nur einige Blitzlichter auf Mafinahmen der Binnenmodernisierung auf
der Ebene des Bundes, die nicht zuletzt deshalb unvollstindig bleiben miissen, weil
es keine umfassenden Darstellungen bzw. Evaluierungen gibt. Dazu kommen na-
tiirlich zahlreiche Projekte bei Lindern und Gemeinden,® so dass im Bereich der
Binnenmodernisierung eine hohe Dynamik festgestellt werden kann. Entscheidend
ist aber, wie alle diese ReformmafSnahmen zu beurteilen sind: Welche Auswirkungen
haben sie auf die BiirgerInnen und lassen sich tatsachlich nennenswerte Einsparef-
fekte erzielen?

Relativ einfach erscheint ein Urteil iiber die Bemithungen zur Bundesstaatsreform.
Trotz der vielen, oben kurz dargestellten, Anlaufe kann festgehalten werden, dass es
bis heute zu keiner gesamthaft systematischen Neuordnung der foderalen Strukturen
einschliefflich seiner Finanzierung gekommen ist. In Bezug auf die Bundesstaatsre-
form blieben die politischen Ankiindigungen stets programmatischer Natur. Sie sind
zu einem Ritual verkommen. Der Begrift der Bundesstaatsreform kann daher zu
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Recht mit Rhetorik gleichgesetzt werden und wird auch von vielen Fiihrungskriften
der Verwaltung so empfunden.’ Naschold (1995) hat die Verwaltungsreformen in Os-
terreich als »bewusste Stabilisierung durch symbolische Politaktionen« bezeichnet!?.

Unmoglich hingegen ist eine umfassende Beurteilung der Reformprojekte im Be-
reich der Binnenmodernisierung. Zum einen fehlt ein Gesamtiiberblick tiber die
Aktivitaten, zum anderen mangelt es an Transparenz, und es fehlen entsprechende
Daten und Evaluierungen, wie wohl diese integraler Bestandteil der NPM-Strategie
sind. Auf dieses Paradoxon wird in der einschldgigen Literatur immer wieder hin-
gewiesen. Aber partielle Beurteilungen sind moglich. So etwa kommen Rossmann/
Netuschill (2004) in Bezug auf die Reformaktivititen zwischen 2000 und 2002 zu
dem Ergebnis, dass die eingangs dargestellte Verkniipfung von NPM-Strategien und
der Good Governance wenig genutzt wurde. Die Chance, den Staat zu stérken, in-
dem den BiirgerInnen mehr Moglichkeit zur Mitsprache gegeben wird, wurde kaum
ergriffen. Der Osterreichische Ansatz der Binnenmodernisierung der Verwaltung
war vielmehr von einem technokratischen Ansatz geprigt, dessen Hauptziel in der
Reduktion von 6ffentlichen Ausgaben bestand. Erhértet wird diese These dadurch,
dass der weitaus grofiere Teil der Einsparungen durch Abbau von 6ffentlich Bediens-
teten erreicht wurde, der in keinem Zusammenhang zur Verwaltungsreform stand.
Festzuhalten ist auch, dass die Einspareffekte fiir die 6ffentlichen Haushalte aus den
vielen Mafinahmen bzw Projekten des Reformpakets der » Achterrunde« als sehr be-
scheiden angesehen werden miissen. In vielen Fillen entziehen sich die Mafinahmen
iiberhaupt einer Quantifizierung. Schwichen sind aber auch in der Verwaltungssteu-
erung verortbar. Andererseits gibt es Projekte, die zu konkreten Verbesserungen in
Service und Kundenorientierung gefiihrt haben. Stellvertretend fiir viele Projekte sei
hier noch einmal auf den Bereich des e-Government hingewiesen.

Lisst sich der Reformstau beheben?

Das vernichtende Urteil insbesondere im Hinblick auf die Reform der féderalen
Strukturen wirft mehrere Fragen auf:
1. Woran liegt es, dass die Bundesstaatsreform zur Rhetorik verkommen ist?
2. Wie sind die Chancen der gegenwirtigen Bemiithungen um eine Verwaltungs-
reform einzuschitzen?
3. Sind sie ein Allheilmittel zur Sanierung der Staatsfinanzen?
Das Scheitern der Bundesstaatsreform, das mitunter auch auf das Fehlen einer par-
lamentarischen Verfassungsmehrheit der jeweiligen Regierung zuriickgefithrt wurde,
hat m.E. ganz andere Ursachen. Es war stets oberstes Ziel der Finanzausgleichs-
politik, die steuer- und budgetpolitisch erforderlichen Mafinahmen des Bundes so
in das Gefiige der foderalistischen Finanzordnung einzupassen, dass die gegebene
Mittelverteilung so wenig wie moglich und damit der Konsens mit den Landern und
Gemeinden nicht mehr als unbedingt notwendig gestort wird. Die seit Jahrzehnten
dominante Stellung der Aufbringung der Mittel und deren moglichst gerechte Ver-
teilung tiber den Finanzausgleich haben zu einem Verhandlungspatt gefiithrt, das
keinen Spielraum fiir Reformen ermdglicht. Anderungen der Zielsetzungen, eine
neue Aufgabenverteilung im Bundesstaat oder die Starkung der Einnahmenautono-
mie wurden daher nie als Win-Win-Situation begriffen, sondern immer als bedrohli-
che Angriffe auf das bestehende Machtgefiige und die vorherrschenden Besitzstinde
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gesehen und daher verhindert. Die Folge ist, dass die Verhandlungspartner, die seit
Jahren fir dieses Patt verantwortlich sind, einander mit Misstrauen in den Bera-
tungen gegeniibersitzen. Das blockiert offene Diskussionen und zukunftsorientierte
Losungen und perpetuiert so die teure Spielart des Foderalismus. In hohem Ausmaf
sind dafiir die Lander verantwortlich zu machen, die tiber die Parteigrenzen hinweg
jegliche Verantwortung fiir die Einhebung von Steuern an den Bund delegieren und
die jeden Reformvorschlag zur Anderung der Aufgabenverteilung stets reflexartig
ablehnen, zuletzt die Losungsvorschlidge zur Schulverwaltung. Wie lange wird sich
Osterreich noch den Luxus von neun »Landesfiirsten« leisten, deren Reformverwei-
gerung sich mittel- bis langfristig negativ auf die Wirtschaft auswirken wird? Die Zeit
fiir eine ernsthafte Debatte iiber eine Territorialreform der Lander ist iiberreif. Der
steirische Landesrat Gerhard Hirschmann hat diese bereits 1997 eingefordert, als
er die Sinnhaftigkeit der Lander in der bestehenden Form hinterfragt hat. Lander-
fusionen diirfen nicht langer ein Tabuthema bleiben. Interessant in diesem Zusam-
menhang ist ein Kommentar von Zimmermann (2009), dem Présidenten des DIW,
der sich fiir Landerfusionen in Deutschland ausgesprochen und auf die erfolgreiche
Fusion von Baden und Wiirttemberg im Jahr 1952 verweist. Durch Fusionen konnten
leistungsstarke neue Linder oder Regionen entstehen. Dabei diirfen natiirlich wirt-
schaftliche, historische, kulturelle und soziologische Zusammenhinge nicht ausge-
blendet werden. Ebenso klar ist, dass zu deren Durchfithrung Volksabstimmungen
erforderlich sind.

Der Plan einer umfassenden Staats- und Verwaltungsreform wurde von Bundes-
kanzler Faymann bereits am 22. Janner 2009 bei der Landeshauptleutekonferenz in
Wien als nicht umsetzbar fallen gelassen. Aber die Chancen fiir die Umsetzung einer
»Staatsreform der kleinen Schritte« sind selbst unter den derzeitigen Krisenbedin-
gungen als gering einzuschétzen. Die Fortschritte der zuletzt eingesetzten Arbeits-
gruppe sind bisher bescheiden. Es liegen zwar gute Problemanalysen und Losungs-
ansitze — etwa fir die Reform der Schulverwaltung und die Effizienz der Verwaltung
vor -, aber die Implementierung gerdt ins Stocken, sobald die Lander mit diesen
Vorschlagen konfrontiert werden. Das beschriebene Muster der Blockadehaltung
lebt auf. Damit sich das derzeit laufende — ohnehin abgespeckte — Reformprojekt zu
einem emanzipatorischen Reformprojekt entwickeln und der Reformstau insbeson-
dere im Hinblick auf Anderungen in der foderalen Struktur behoben werden kann,
ist eine Reihe von Voraussetzungen unabdingbar:

- Der politische Wille zur Umsetzung muss auf allen Ebenen (Bund, Lander,

Gemeinden) vorhanden sein.

- Die politischen Zielvorgaben und die Zielrichtung der Reform miissen ebenso
wie die politische Steuerung des Reformprozesses eindeutig erkennbar sein.

- Alte Denkmuster miissen iiber Bord geworfen und Besitzstdnde hinterfragt bzw
aufgegeben werden.

- Esbedarf schliefflich eines Methodenwandels in prozeduraler Hinsicht, d. h.
einer offeneren Diskussion tiber Auswirkungen und Betroffenheiten.

Da der laufende Reformprozess diesen Voraussetzungen zum iiberwiegenden Teil

nicht gerecht wird, ist ein Scheitern des Reformprojekts vorgezeichnet. Neben dem

»Szenario des Scheiterns« ist ein Szenario denkbar, in dem einzelne Projekte im po-

litischen Verhandlungsprozess so stark verwiéssert werden, dass sie den Namen Re-

form nicht mehr verdienen (» Verwisserungsszenario«).
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Selbst wenn es der Regierung geldnge, alle elf Reformprojekte umzusetzen, ist
vor ibertriebener Euphorie in Bezug auf hohe Einsparpotenziale zu warnen. War-
um? Wenn die Verwaltungs- und Staatsreform zu Qualititsverbesserungen genutzt
wird, dann entstehen zusétzliche Ausgaben (z.B. die Einrichtung von Landesverwal-
tungsgerichtshofen). Die Einspareffekte konnen — wenn iiberhaupt - erst »serids«
quantifiziert werden, wenn konkrete umsetzungsreife Projekte vorliegen. Solche
gibt es zurzeit nicht. Die Einspareftekte entfalten sich erst mittel- bis langfristig, in
manchen Fillen erstrecken sie sich iiber mehrere Jahrzehnte.!! Die Umsetzung des
Reformprojekts der »Achterrunde«, das mehrere hundert Einzelprojekte umfasste,
hatte nur bescheidene Einspareffekte. Vor dem Hintergrund der Skepsis in Bezug
auf die erfolgreiche Umsetzung der Verwaltungsreform sind die von Bundeskanzler
Faymann angestrebten kumulierten Einspareffekte von 3,5 Mrd Euro bis 2013 als
unrealistisch einzuschidtzen.

Die vom Rechnungshof (2009) oder von Pitilk etal. (2008) in Aussicht gestellten
hohen Einsparpotenziale sind als fragwiirdig einzustufen, weil sie wegen mangelnder
Konkretisierung der Mafinahmen empirisch iiberwiegend nicht nachvollziehbar sind,
mitunter mit Verwaltungsreform nichts zu haben und deren Realisierung in einigen
Fillen auf Jahrzehnte ausgelegt ist.!? Pitlik beziffert iiberhaupt nur theoretische Effi-
zienzreserven auf Basis von Benchmark-Analysen. Die Schitzungen tibertriebener
Einspareffekte auf unsicherem (empirischen) Fundament sind unserids und eignen
sich nicht zur Formulierung einer glaubwiirdigen Konsolidierungsstrategie. Sie sind
allerdings bestens geeignet, den ohnehin bestehenden Imageschaden des Staates zu
vergroflern und damit die Bereitschaft der Bevolkerung fiir Kiirzungen von Staats-
ausgaben aufzubereiten. Verwaltungs- und insbesondere Bundesstaatsreformen sind
notwendig, miissen aber um die partizipative Elemente des Governance-Ansatzes
erganzt werden. Sie sind gewiss kein Allheilmittel zur Sanierung der krisenbedingt
hohen Budgetdefizite.
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Anmerkungen

1 Siehe dazu http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/eco-
fin/110617.pdf.

2 Siehe dazu Rossmann/Netuschill (2003), S. 35f.

Fiir eine kritische Wiirdigung der Haushaltsrechtsreform siehe Rossmann (2009).

4 Fiir die SPO Peter Kostelka und Theo Ohlinger, fiir die OVP Franz Fiedler und Andreas
Khol sowie zwei Vertreter der Landeshaupleute-Konferenz.

5 Der Arbeitsgruppe gehoren an: Bundeskanzler, Vizekanzler, 2 Landeshauptleute, Prasident
des Rechnungshofs und die Leiter der Wirtschaftsforschungsinstitute WIFO und THS.

6 Zu den folgenden Ausfithrungen siehe auch Hammerschmid (2004).

7 Die aus den Verwaltungsreforminitiativen zwischen 2000 und 2002 resultierenden Einspar-
ungen wurden von Finanzminister Grasser mit rund 1.031 Mio Euro beziffert, wovon aller-
dings der weitaus iberwiegende Teil (879 Mio Euro) auf Personalabbau zuriickzufiihren ist,
der in keinem Zusammenhang zur Verwaltungsreform stand (Rossmann/Netuschill (2003),
S.37).

8 Uber Mafinahmen der Lénder gibt es Wahrnehmungsberichte des Rechnungshofs, die auf
der Internetseite abgerufen werden konnen.

9 Hammerschmid (2004), S.74.

10 Zitiert bei Hammerschmid (2004), S.73.

11 Schdtzungen des Rechnungshofes haben gezeigt, dass die Harmonisierung der Pensions-
systeme bei Bund und Landern ein kumuliertes Einsparungspotenzial von 714 Mio Euro
iiber einen Zeitraum von 40 Jahren bewirken. Davon wurden 269 Mio Euro (kumuliert)
bereits umgesetzt. Bricht man das restliche Einsparpotenzial auf das Jahr herunter, so wer-
den aus diesem Projekt die 6ffentlichen Haushalte um 11 Mio Euro jahrlich entlastet.

12 Pitlik etal. (2008) beziffern die theoretische Effizienzreserve auf Basis von Benchmark-
Analysen mit 0,75 bis 2,5 Mrd Euro. Zusitzlich sehen die Autoren Einsparpotenziale bei
den Forderausgaben von 3 bis 5 Mrd Euro sowie 0,5 Mrd Euro durch Deregulierungsmaf3-
nahmen. Der Rechnungshof (2009) geht von einem quantifizierbaren Einsparpotenzial
eigener Reformvorschlige von 1 Mrd aus, nennt aber zusitzlich Mittelumschichtungen
von 2,9 Mrd Euro im Gesundheitswesen (insbesondere durch Reduktion der Akutbetten),
1,2 Mrd Euro durch pensionsrechtliche Mafinahmen im Bereich der OBB und 1 Mrd
Euro durch Anderungen bei der Pensionsbemessung der Nebengebiihren. Dazu kommen
Einsparungen von knapp 500 Mio Euro durch eine Harmonisierung der Pensionsbeziige
zwischen Bund und Landern.
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