ie Russische Féderation
D war Anfang des 21.

Jahrhunderts mit der
Notwendigkeit konfrontiert,
komplexe Reformen im Be-
reich der Staatsfiihrung durch-
zuflihren. Eine der Schilissel-
fragen war die Haushaltsre-
form, die zeitgleich mit der
Verwaltungsreform und der Re-
form der ortlichen Selbstver-
waltung vorangetrieben wur-
de. Die komplizierte Situation,
der sich RuBland Ende der
1990er Jahre auf dem Gebiet
der Verwaltung der offentli-
chen Finanzen gegendiibersah,
war durch die Wirtschaftskrise
und die langwirkenden Post-
krisenerscheinungen nach dem
Zerfall der Sowjetunion und
dem Ubergang von der Plan-
wirtschaft zu Marktverhalt-
nissen sowie durch die Libera-
lisierung der Wirtschaft und
das Fehlen vieler Elemente ei-
nes modernen Systems der Re-
gelung der offentlichen Fi-
nanzen bedingt. Es gab keine
rechtliche Basis. Die Finanzbe-
ziehungen zwischen den ein-
zelnen Ebenen des Haushalts-
systems und die Vollmachten
der gesetzgebenden und exe-
kutiven Zweige der Macht mit
Blick auf die Haushalte waren
nicht geregelt. Die Finanzkrise
1998, die das Aussetzen der
Zahlungen vor allem von Léh-
nen und Gehé&ltern in den
haushaltsfinanzierten Berei-
chen sowie von Renten, Sozi-
alleistungen und &hnlichem
sowoh! seitens der foderalen
Machtorgane als auch seitens
der Machtorgane einer Reihe
der Subjekte der Russischen
Foderation zur Folge hatte,
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m ProzeB der Modernisierung in RuBland kommt der Reform

der Staatsfiihrung und in diesem Rahmen der Haushalts-
und Verwaltungsreform sowie der Reform der &rtlichen
Selbstverwaltungen eine ungemein wichtige Bedeutung zu.
Die Reform der dffentlichen Finanzen ist angesichts der fo-
deralen Struktur des Landes und der gravierenden regionalen
Unterschiede mit Blick auf zahlreiche Kennziffern eine beson-
dere Herausforderung. Man wihlte einen ,weichen” Faktor,
um die Regionen und Kommunen zur Durchfiihrung von Re-
formen zu motivieren, darunter Wettbewerbe um Reformzu-
schiisse. Dieser Fordermechanismus erwies sich als durchaus
erfolgreich, und er wird nun auf anderen Ebenen mit ebenfalls
positiven Ergebnissen wiederholt.
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DIE REFORMDOER REGIONALEN
UND
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verstiarkte die Notwendigkeit
tiefgreifender Reformen in
diesem Bereich.

Die Umsetzung der Haus-
haltsreform, darunter der Re-

form der Zwischenhaushalts-
beziehungen, war mit zahlrei-
chen Schwierigkeiten verbun-
den. Dazu gehorte einerseits,

daB diese Reform in Uberein-
stimmung mit anderen prak-
tisch zeitgleich verlaufenden
Reformen, darunter etwa die
Verwaltungsreform, durchge-

fuhrt werden muf3te. Anderer-
seits gab es Komplikationen in
der Zusammenarbeit der ver-
schiedenen involvierten Be-
horden und Machtzweige, und
auch der immense Umfang der
technischen Aufgaben, deren
Erfillung bedeutende Perso-
nal- und Finanzressourcen ver-
langte, stellte ein nicht uner-
hebliches Problem dar.

Eine der verzwicktesten
Aufgaben im Proze3 der Re-
formen war mit dem féderalen
Charakter, der regionalen Viel-
falt und der flichenmiaBigen
GroBe des Landes verbunden.
Die Russische Foderation ist
der groBte Flachenstaat der
Welt und besteht heute aus 83
Regionen oder Mitgliedern

der Fdderation, die gewdhn-
lich als Subjekte der Russi-
schen Foderation bezeichnet
werden. Die Foderationssub-
jekte sind flaichenmdBig un-
terschiedlich groB, die Bevdl-
kerung ist nicht gleichmaBig
angesiedelt. Es gibt gravieren-
de Unterschiede zwischen den
Regionen mit Blick auf ihre
wirtschaftlichen  Potentiale,
die sozialen Probleme und den
Grad der Bereitschaft, echte
Reformen durchzufiihren. Vor
diesem Hintergrund standen
die foderalen Machtorgane -
und hier vor allem das Finanz-
ministerium - hinsichtlich der
Haushaltsreform vor der alles
andere als leichten Aufgabe,
Szenarien und Instrumentari-

en der Reform zu wiéhlen. Es
gab vieles zu bedenken. Man
wollte doch tiefgreifende und
schnelle Reformen fir die ge-
samte Foderation durchfiih-
ren, doch sollte man sich dabei
am Niveau der entwickelten
und reformbereiten Regionen
orientieren? Oder im Gegen-
teil eine Reform ins Auge fas-
sen, die besser auf die weniger
entwickelten Regionen zuge-
schnitten ware? Mit Blick auf
das Zusammenwirken mit den
Regionen stand die Frage im
Raum, ob die Regierung zum
Mittel des direkten admini-
strativen Drucks greifen woll-
te, um die Reformen ,von
oben durchzudriicken”. Doch
die Mange! einer solchen Me-
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thode sind offensichtlich und
bekannt. Eine Alternative war
also, vollstandig auf die frei-
willige Teilnahme der Regio-
nen am ProzeB der Reformen
zu setzen. Hier war zu beden-
ken, daB, selbst wenn der poli-
tische Reformwille der regio-
nalen Fiihrung vorhanden wa-
re, die praktische Realisierung
der Reformen nicht selten
durch fehlendes Personalpo-
tential und fehiende Finanz-
mittel erschwert wiirde.

Im Ergebnis all dieser Uber-
legungen wurde der Beschluf3
gefaBt, einen Mechanismus zu
erarbeiten, der materielle Sti-
muli und technische Bedin-
gungen fiir die Reform des Sy-
stems der 6ffentlichen Finan-
zen auf der regionalen Ebene
bieten sollte. Als materieller
Anreiz fungierten Zuschisse
fir die Reform der regionalen
Haushalte, die aus dem fo-
deralen Haushalt bereitge-
stellt und auf Wettbewerbs-
grundlage verteilt wurden.

Fiir die Verteilung der Zu-
schiisse wurde im Jahre 2001
zunachst der Fonds fiir die Re-
form der regionalen Finanzen
(FRRF) geschaffen. Bis zum
Jahre 2004 wurde er durch die
Mittel einer Anleihe bei der
Europédischen Bank fiir Wie-
deraufbau und Entwicklung
gefiilit. Ab dem Jahre 2005
flossen nur noch Mittel des f6-
deralen Haushalts in den
Fonds. Ab 2005 wurden zudem
Zuschiisse an die Kommunen
ausgeteilt, um die Reform der
offentlichen Finanzen auf ort-
licher Ebene zu befordern. Der
Fonds wurde entsprechend in
Fonds fiir die Reform der re-
gionalen und kommunalen Fi-
nanzen (FRRMF) umbenannt.
Seit dem Jahr 2007 ist dieser
Fonds nicht mehr als Einzel-
fonds im Ausgabenteil des fo-
deralen Haushalts ausgewie-
sen, doch die Zuschiisse flir die
Reformen wurden bis 2009
weiterhin zur Verfliigung ge-
stellt. Die letzten Wettbewer-
be zwischen den Regionen
und zwischen den Kommunen
wurden im Jahre 2008 durch-
gefiihrt.

Das Basismodell der Bereit-
stellung von Zuschissen blieb
dabei unveridndert. Um am
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Wettbewerb um den Erhalt
der Zuschisse teiinehmen zu
kénnen, muBten Regionen und
Kommunen eigene Program-
me der Haushaltsreform aus-
arbeiten. Die Programme soll-
ten dem vom Finanzministeri-
um RuBlands erarbeiteten und
bestitigten Musterreformpro-
gramm entsprechen. Das f6-
derale Zentrum behielt auf
diese Weise die Funktion, die
allgemeine Richtung und den
Rahmen der Reform zu be-
stimmen, den Regionen und
Kommunen wurde gleichzei-
tig eine gewisse Freiheit in der
Wahl der konkreten MaB3nah-
men und Ebenen der Reform
zugestanden.

Im Rahmen des Wettbe-
werbs wurden die eingereich-
ten Reformprogramme dann
auf Basis einer einheitlichen
formalisierten Methodik be-
wertet. Anhand der Ergebnisse
wurden die Sieger bestimmt,
die die Zuschisse erhielten.
Waren es urspriinglich flinf
Regionen, wurde die Zahl spa-
ter aufgestockt. Die Hohe des
Zuschusses fiir eine konkrete
Region wurde nach einer qua-
litativen Bewertung des An-
trags und den Kenndaten der
jeweiligen Region festgesetzt.
Beispielsweise spielten die Be-
volkerungszahl, das Haus-
haltsvolumen und der Stand
der Haushaltssicherheiten ei-
ne Rolle.

Die Ausflihrung des Re-
formprogramms  wurde in
zwei Etappen gegliedert, jede
war auf rund ein Jahr ange-
legt. Die Ergebnisse der Pro-
grammverwirklichung wurden
bewertet. Und erst wenn das
Programm befriedigend (nicht
weniger als achtzig Prozent in
der ersten Etappe und hun-
dertprozentige Erflillung in
der zweiten Etappe} ausge-
flihrt wurde, wurde die letzte
Tranche der Zuschiisse ausbe-
zahlt. Die subventionierten Re-
gionen und Kommunen hat-
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ten die Moglichkeit, die erhal-
tenen Mittel ,flexibel" zu ver-
wenden, wobei sie ihre Prio-
ritaten selbst wihlen konnten.
Die Zuschisse konnten in fol-
genden Richtungen eingesetzt
werden: Realisierung des vor-
gelegten Reformprogramms;
Bedienung und Léschung von
Schuldverpflichtungen bezie-
hungsweise von Krediten; Ent-

wicklung der sozialen Infra-
struktur; Realisierung sozial
bedeutsamer Projekte.

Dies erlaubte im Prinzip, die
Mittel fiir praktisch jede re-
gionale Ausgabe zu nutzen,
allerdings variierte der Anteil
der Eigenfinanzierung stark.
Flossen die Zuschiisse in die
Realisierung des Reformpro-
gramms, verlangte man von
der Region eine Mitfinanzie-
rung in Héhe von zwanzig
Prozent der realen Ausgaben.
Wahlte die Region die Umset-
zung sozial bedeutsamer Pro-
jekte als Prioritdt, muBte sie
achtzig Prozent der Kosten
aus eigenen Mitteln bestrei-
ten. Dies libte natdrlich einen
gewissen EinfluB aus.

Das vom Finanzministeri-
um im Jahre 2002 gebilligte
Musterreformprogramm um-
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faBte alle Schliisselbereiche
der &ffentlichen Finanzen, dar-
unter den HaushaltsprozeB,
die Beziehungen zwischen den
Haushalten, die Verwaltung
der Haushaltsausgaben, die
Tarif- und Preispolitik, die Ent-
wicklung der Steuer- und Er-
tragsbasis, die Schuldenver-
waltung und die Verwaltung
des Eigentums sowie die Kon-

te einen extrem geringen An-
teil am Gesamtvolumen der
Ausgaben des foderalen Haus-
halts. Durchschnittlich erhielt
eine Region zwischen 95 bis
100 Millionen Rubel pro Jahr,
an eine Kommune flossen et-
wa 35 Millionen Rubel pro
Jahr. In den meisten Regionen
und Kommunen hatten die
Zuschiisse einen Anteil von

trolle, einschlieBlich der Wirt-
schafts- und Finanzpriifung.
In den folgenden Jahren
wurden die Inhalte des Re-
formprogramms in Uberein-
stimmung mit den sich &n-
dernden Priorititen der Re-
formen weiterentwickelt, nun
wurden die Schwerpunkte auf
die Ergebnisorientierung der
Budgetierung, die Reform des
Systems der staatlichen Ein-
kdufe, die Verbesserung der
Verwaltung der Investitionen,
die Reform der Haushaltsinsti-
tute und andere mehr gesetzt.
Die Gesamtausgaben fiir
die Zuschisse zur Reform der
regionalen und kommunalen
Finanzen waren liberaus be-
scheiden: das Volumen der Zu-
schiisse lag im Zeitraum 2001
bis 2009 bei knapp zwei Milli-
arden Rubel pro Jahr und hat-

nicht mehr als einem Prozent
am Jahreshaushalt. Trotzdem
gelang es mit diesen verhilt-
nismaBig geringen Mitteln, ei-
ne beachtliche Arbeit zu lei-
sten, um sowohl die regiona-
len Haushalte als auch eine
Reihe benachbarter Gebiete
der staatlichen Verwaltung auf
regionaler und kommunaler
Ebene zu reformieren. Ein we-
sentliches Ergebnis der Um-
setzung des Programm be-
stand darin, daB sich eine Ge-
meinschaft regionaler und
kommunaler Finanzexperten
entwickelt hat, die auch ohne
+Anweisung von oben” Erfah-
rungen austauscht, die besten
herausfiltert und gemeinsam
die kollektiven Interessen ge-
geniiber den fdderalen Macht-
organen vertritt. Man mu8 je-
doch anmerken, daB die Off-

nung eines weiteren Kanals
der ,Riickkopplung” fiir die
foderalen Beamten eine nicht
weniger wichtige Aufgabe
war.

Einer der besten Belege fiir
den Erfolg dieses Forderme-
chanismus war, daB3 die Regio-
nen die Erfahrungen ,wieder-
holten”, das heit solche Zu-
schiisse selbst vergaben. Die
ersten regionalen Fonds fiir
die Reform der kommunalen
Finanzen, die nach dem Mu-
sterbeispiel des Fonds fiir re-
gionale Finanzen gebildet
wurden, entstanden bereits in
den Jahren 2002 und 2003.
Auf der foderalen Ebene wur-
den die Erfahrungen der For-
derung weiterentwickelt. Eine
ganze Reihe der Prinzipien der
Arbeit des Fonds der Reformen
der regionalen und kommuna-
len Finanzen (FRRMF) lag im
Jahre 2008 der Bildung eines
weit umfangreicheren fodera-
len Fonds zugrunde, niamlich
des Fonds fiir die Reformen
der Kommunal- und Woh-
nungswirtschaft, der auch
heute noch tétig ist. Praktisch
alle oben genannten Instru-
mentarien werden auch bei
diesem Fonds fiir die Vertei-
lung der Zuschiisse ange-
wandt.

Der Wettbewerbsmecha-
nismus fir die Verteilung der
Zuschiisse war ein erfolgreich
funktionierendes Vorbild fiir
die Nutzung des sogenannten
weichen Faktors seitens der
foderalen Regierung, um Re-
formen durchzusetzen. An-
statt nur auf administrative
Hebel zu setzen, schuf man ei-
nen Mechanismus des materi-
ellen Anreizes, um Eigeninitia-
tive auf regionaler und kom-
munaler Ebene anzuregen. Das
foderale Zentrum bewahrte
dabei seine Befugnisse, die all-
gemeine Ausrichtung der Re-
formen vorzugeben.

Artjom Barachowski,
Generaldirektor des
Forschungszentrums fiir
Haushaltsbeziehungen, Moskau
Valentin Bogorow, Leiter der
Abteilung fiir das Zusammenwirken
mit internationalen
Finanzorganisationen des
Forschungszentrums fiir
Haushaltsbeziehungen, Moskau
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