Schulreformen im Spiegel von Berichten des
Rechnungshofes

Dieses Papier enthdlt eine Auswahl (keine vollstiindige Wiedergabe)
entsprechender Kritikpunkte und Empfehlungen des RH. Der Fokus liegt jeweils
auf systemischen Aspekten, es werden somit nicht alle Feststellungen des RH
wiedergegeben. Die laufenden Verweise auf die jeweilige TZ in den einzelnen
Berichten sollen die detaillierten Originaltexte zu den einzelnen Themen leicht
auffindbar machen.

Schule und Integration

Bericht , Schiiler mit Migrationshintergrund, Antworten des Schulsystems”,
Reihe Bund 2013/6

+ Das BMUKK, das Bundesinstitut fir Bildungsforschung, Innovation &
Entwicklung des Osterreichischen Schulwesens (BIFIE) und die Statistik Austria
legten ihren Auswertungen verschiedene Begriffsdefinitionen fiir Schiler mit
Migrationshintergrund zugrunde. Das vom BMUKK verwendete
Zuteilungskriterium ,,Schiler mit anderen Erstsprachen als Deutsch” flir die
besonderen FérderungsmalRnahmen hinsichtlich der Schiiler mit
Migrationshintergrund wich zudem vom internationalen Standard ab. Aufgrund
der unterschiedlichen Begriffsverwendungen war die Vergleichbarkeit der
Daten nicht gegeben (TZ 4).

+ Die zersplitterte Kompetenzlage im Bereich des allgemein bildenden
Pflichtschulwesens erschwerte fir das BMUKK die Entwicklung und Umsetzung
einer wirkungsvollen und zielsystematischen Strategie, die mit
guantifizierbaren Indikatoren unterlegt war. Die unterschiedliche
kompetenzrechtliche Zustandigkeit fiihrte auf Landerebene zu nicht
standardisierten Datenerfassungen und Dokumentationen; dies minderte die
Transparenz. Die bestehende Kompetenzlage — im Zustandigkeitsbereich der
Lander — erschwerte es dem BMUKK, konkrete Aussagen zu Ausgaben,
Verfligbarkeit und Qualitat der umgesetzten Férdermallnahmen an allgemein



bildenden Pflichtschulen in den Landern zu treffen. Der RH empfahl dem
BMUKK, im Hinblick auf eine Strukturbereinigung im Schulwesen weiter darauf
hinzuwirken, die Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung in
einer Hand zu konzentrieren (TZ 9).

+ Im Bereich der Forderung von Schilern mit Migrationshintergrund waren
viele strategische Ansatze und EinzelmaBnahmen vorhanden sowie eine
Vielzahl unterschiedlicher Akteure — auch Uiber das Schulsystem hinaus — aktiv.
Dies erschwerte die Koordination und Abstimmung erheblich (TZ 10).

+ Kompetenz- und datenschutzrechtliche Bestimmungen standen einer
direkten Weitergabe der Daten, welche die Sprachkenntnisse der Kinder
betrafen, an der Schnittstelle vorschulischer Bereich zur Primarstufe entgegen.
Die Schulleiter an den Volksschulen fihrten daher bei den jahrlichen
Schiilereinschreibungen eigene Sprachstandsfeststellungen durch;
Doppelerhebungen waren die Folge. In Wien erstellten der Stadtschulrat fir
Wien und die Magistratsabteilung 10 (Wiener Kindergarten) fir das Schuljahr
2012/2013 eine Zustimmungserkldrung fiir die Erziehungsberechtigten, um
eine direkte Datenweitergabe zu ermdglichen. Der RH empfahl dem BMUKK,
darauf hinzuwirken, dass eine direkte Datenweitergabe der Ergebnisse der
Sprachstandsfeststellungen, der darauf aufbauenden Sprachférdermallnahmen
sowie der Ergebnisse lGiber das erreichte Sprachniveau von den institutionellen
Kinderbetreuungseinrichtungen an die Primarstufe erfolgen kann (TZ 12).

Schulbau- und -erhaltung

Bericht , Standortkonzepte im Bereich der Bundesschulen”, Reihe Bund
2014/15

+ ,Zwitterstellung” der Landesschulrate (als mit foderalistischen Elementen
ausgestattete Schulbehdrden des Bundes in den Landern) erhéhte auch bei der
Verwaltung der Bundesschulen die Systemkomplexitat, was zu
Informationsdefiziten des BMBF fuhrte (TZ 4).



+ Die Koordinierung der Bundes- und Pflichtschulen, beispielsweise zur
Erstellung gemeinsamer bzw. abgestimmter Schulstandortkonzepte, war
gesetzlich nicht normiert (TZ 4), die schularteniibergreifende Nutzung von
Schulraum wurde dadurch erschwert, dass verschiedene
Gebietskorperschaften gesetzliche Schulerhalter waren. Systematische
Erhebungen und Aufzeichnungen zu potentiellen Standortkooperationen
zwischen Bundesschulen und Pflichtschulen lagen weder in den Uberpriften
Landesschulrdaten Karnten und Salzburg noch im BMBF vor (TZ 13).

+ Das Schulentwicklungsprogramm 2008 gab fiir Schulentwicklung und
Schulerhaltung im Bereich der Bundesschulen Grundsatze und Ziele vor. Diese
waren allgemein gehalten und im Wesentlichen nicht operationalisiert.
Indikatoren zur Messung der Zielerreichung fehlten. Die Controlling-
MaRnahmen des BMBF betreffend die Umsetzung des
Schulentwicklungsprogrammes waren schwach ausgepragt (TZ 7).

+ Fiir Verwaltungsaufgaben (z.B. Administration, Bibliothek, IT-Betreuung)
wurden Lehrer herangezogen. Die Durchfiihrung solcher Tatigkeiten durch
Verwaltungspersonal ware kostenglinstiger. Das Einsparungspotential betrug
13 Mio. € im Jahr.

+ Die Schiiler-Lehrer-Relation (gemessen in Vollbeschaftigungsaquivalenten) lag
deutlich unter dem OECD-Schnitt: im Schuljahr 2012/13 lag sie 6sterreichweit
zwischen rd. 8,3 (Bildungsanstalten fiir Kindergartenpadagogik) und rd. 11
(allgemein bildende hohere Schulen), der OECD-Schnitt lag bei rd. 14.

+ Der RH empfahl eine umfassende Reform der dsterreichischen
Schulverwaltung mit

- Konzentration der Aufgaben-, Ausgaben- und
Finanzierungsverantwortung in einer Hand,

- einer einheitlichen Steuerung auf Basis strategischer Bildungsziele,

- Qualitatssicherung und —kontrolle der Leistungserbringung der Schulen
durch ein permanentes libergeordnetes Monitoring und




- weitgehende Autonomie der Schulen in Bezug auf Unterrichtsgestaltung
und Personalauswahl unter einheitlichen Vorgaben, Zielen und rechtlichen
Rahmenbedingungen.

Im Sinne dieser Grundsatze waren prinzipiell folgende drei
Organisationsebenen und Zustandigkeiten fur das Schulwesen relevant:

- eine letztverantwortliche Ebene fiir die Schulgesetzgebung
(Schulorganisation), das Schulbudget und die Qualitatssicherung

- einheitliche regionale Einheiten fir Ressourcenverwaltung, Steuerung,
Kontrolle und Aufsicht

- sowie als unterste Ebene die Schulen (TZ 4)

Hinweis: diese zentrale Empfehlung des RH findet sich in verschiedenen
Berichten der letzten Jahre. In diesem Papier wird verschiedentlich darauf
referenziert.

Bericht , Schulstandortkonzepte/-festlegung im Bereich der allgemein
bildenden Pflichtschulen in den Landern Oberosterreich und Steiermark”, Reihe
Bund 2014/12

+ Landerweise bestanden unterschiedliche Anforderungen
(Mindestschiileranzahl) fir die Errichtung von Volksschulen (TZ 5).

+ Die rechtlichen Bestimmungen zur Auflassung von Schulen waren
landerweise unterschiedlich geregelt und kompliziert: Entscheidung der
Gemeinde, Anhorung des Landesschulrates als Schulbehorde des Bundes,
Bewilligung der Landesregierung. Das komplexe Verfahren verdeutlichte die
zersplitterte Kompetenzlage im Schulwesen und den dringenden Reformbedarf
der 6sterreichischen Schulverwaltung. Im Schuljahr 2012/13 erfillten in
Oberosterreich und in der Steiermark mehrere Schulen nicht mehr die in den
Landesgesetzen vorgegebenen Errichtungsvoraussetzungen. Der RH empfahl
den Landern Oberdsterreich und Steiermark, die gesetzlichen Voraussetzungen
fir die Auflassung einer allgemein bildenden Pflichtschule praziser zu fassen
und bei Unterschreiten einer festzulegenden Schiilermindestzahl die
Verpflichtung zur SchulschlieBung zu normieren (TZ 7).



+ Schulsprengel: Die Bewilligung des sprengelfremden Schulbesuchs erforderte
in der Regel komplizierte und aufwandige Verwaltungsverfahren unter
Einbeziehung der beiden Schulen, des Blirgermeisters, des Bezirksschulrats und
der Bezirksverwaltungsbehorde (TZ 10).

+ Gemeinden, die zu einem Schulsprengel gehorten, ohne selbst gesetzliche
Schulerhalter zu sein, hatten Schulerhaltungsbeitrage zu leisten. Die Ermittlung
dieser Beitrage war in Oberdsterreich und der Steiermark komplex und
unterschiedlich. Zusatzlich waren Gastschulbeitrage an die gesetzlichen
Schulerhalter der sprengelfremden Schulen zu entrichten. Dies erschwerte die
freie Auswahl der Schulen seitens der Erziehungsberechtigten, weil die
Wohnsitzgemeinden aus finanziellen Grinden dem sprengelfremden
Schulbesuch reserviert gegenliberstanden. Der RH empfahl dem BMBF, das
komplexe Finanzierungssystem der Errichtung, Erhaltung und Auflassung der
allgemein bildenden Pflichtschulen in eine allfdlligen Reform der Regelungen zu
Schulsprengeln einflieRen zu lassen und Vereinfachungen der Regelungen liber
die Kostentragung im Bereich der allgemein bildenden Pflichtschulen zu
Uberlegen (TZ 13).

+ Fur die allgemein bildenden Pflichtschulen war die Schulerhaltung in der
Hand der Gemeinden, andererseits unterlagen die Schulen bei gesamthafter
Betrachtung dem Einfluss aller Gebietskorperschaften. Die Vielfalt an
EinflussgrofRen und unterschiedlichen Interessenlagen sowie das Fehlen der
Gesamtsicht (z.B. zur Koordinierung der Schulstandorte) erschwerten den
koordinierten Mitteleinsatz von Bund, Landern und Gemeinden. Der RH hob
Grundsatze der Schulreform und ihre organisatorische Umsetzung auf drei
Ebenen hervor (TZ 14 — konkret zitiert im Abschnitt liber den RH-Bericht
,Standortkonzepte im Bereich der Bundesschulen” TZ 4).

+ Zur Schulerhaltung zahlte auch die Bereitstellung von Schulwarten,
Reinigungskraften und des sonstigen Hilfspersonals (z.B. allfallige
Sekretariatskrafte). Das an einer allgemein bildenden Pflichtschule tatige
padagogische (Dienstgeber Land, finanziert vom Bund) und das
nichtpadagogische Personal hatten daher unterschiedliche Dienstgeber (TZ 14).
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+ Im Schuljahr 2012/13 bestanden in Ober6sterreich 22, in der Steiermark 43
Volksschulen mit weniger als 25 Schilern. Vier (Oberosterreich) bzw. elf
(Steiermark) dieser Volksschulen hatten sogar weniger als 15 Schiiler, von den
elf in der Steiermark hatten vier weniger als zehn Schiiler. In Oberdsterreich
hatten 155 Volksschulen (rd. 29%) weniger als vier Klassen, in der Steiermark
traf dies auf 182 Volksschulen (rd. 39%) zu. Im Bereich der Volksschulen war
daher dringender Handlungsbedarf gegeben (TZ 17).

+ Die Vielschichtigkeit der Schulverwaltung, die auch darin zum Ausdruck kam,
dass fir allgemein bildende Pflichtschulen und héhere Schulen jeweils
verschiedene Gebietskorperschaften gesetzliche Schulerhalter waren,
erschwerte die schulartentibergreifende Nutzung von Schulraum. Der RH
empfahl daher Moglichkeiten der gemeinsamen Nutzung von Schulraum
verstarkt zu berlicksichtigen, um Synergieeffekte zu erzielen (TZ 25).

+ Der Bund refundierte den Landern die Lehrerpersonalausgaben im Rahmen
der genehmigten Stellenplane. Kleinschulen verbrauchten zur Erfillung des
Lehrplans mehr Ressourcen, als nach den Stellenplanrichtlinien fir diese
Schulen jeweils zur Verfligung standen. Ein Ausgleich erfolgte zu Lasten
groBerer Schulstandorte. Der RH empfahl, den eingeschlagenen Weg der
Standortoptimierung konsequent fortzusetzen und verwies auf seine bereits
2012 ausgesprochene Empfehlung, die Aufgaben-, Ausgaben- und
Finanzierungsverantwortung im Bereich der Landeslehrer in einer Hand zu
konzentrieren (TZ 28).

Bericht , Schulgemeindeverbande als Erhalter allgemein bildender
Pflichtschulen”, Reihe Bund 2012/12

+ Fir die 6ffentlichen Pflichtschulen bestand hinsichtlich der Schulerhaltung —
anders als fur die mittleren und héheren Schulen — nur eine
Grundsatzgesetzgebungskompetenz des Bundes. Die unmittelbar anwendbaren
Vorschriften waren der Ausfliihrungsgesetzgebungskompetenz der Lander



vorbehalten. Die Ausfliihrungsgesetze legten das Land, die Gemeinden oder
Gemeindeverbande als gesetzliche Schulerhalter fest (TZ 2,5).

+ Die Vielschichtigkeit der Schulverwaltung kam unter anderem auch darin zum
Ausdruck, dass alle Gebietskorperschaften gesetzliche Schulerhalter waren.
Dies erschwerte die schularteniibergreifende Nutzung von Schulraum. Der RH
empfahl den Gberpriften Landern, in Abstimmung mit dem BMUKK eine
schulartenibergreifende Nutzung von Schulraum anzustreben (TZ 3).

+ Fur die allgemein bildenden Pflichtschulen ergab sich aus der zur Zeit der
Gebarungsprifung geltenden Rechtslage die — Spannungsfelder beglinstigende
— Situation, dass einerseits die Ausgaben-, Aufgaben- und
Finanzierungsverantwortung — soweit sie die Schulerhaltung betraf —
insbesondere in der Hand der Gemeinden bzw. Gemeindeverbande lag,
andererseits die Schulen bei gesamthafter Betrachtung dem Einfluss aller
Gebietskorperschaften unterlagen. Die Vielfalt an EinflussgréfRen und
unterschiedlichen Interessenlagen erschwerte den koordinierten Mitteleinsatz
von Bund, Landern und Gemeinden (bzw. Gemeindeverbanden). Der RH nennt
die auch in anderen hier zitierten Berichten dargelegten Grundsatze fir eine
Organisationsreform und drei Organisationsebenen und Zustandigkeiten (TZ 4).

+ Das an einer allgemein bildenden Pflichtschule tatige padagogische und
nichtpadagogische Personal hatte unterschiedliche Dienstgeber: Lehrer das
Land (finanziert vom Bund), Schulwarte, Reinigungskrafte und sonstiges
Hilfspersonal die Gemeinde bzw. den Schulgemeindeverband (TZ 4).

+ Mit der Errichtung, Erhaltung und Auflassung der 6ffentlichen Pflichtschulen
waren alle Gebietskorperschaften befasst. Die Lander Ubten Uiberdies durch die
Definition der Schulsprengel maBgeblichen Einfluss auf die personellen und
infrastrukturellen Ressourcen aus. Flachendeckende Schulstandortkonzepte
der Regionen (unter Berlicksichtigung von Synergien mit angrenzenden
Regionen) wurden dadurch erschwert (TZ 4).



+ Die Bildung von Schulgemeindeverbanden als gesetzliche Schulerhalter der
allgemein bildenden Pflichtschulen war unterschiedlich geregelt. Als Folge der
Regelungskompetenz der Landesgesetzgeber bestanden im Einzelnen
unterschiedliche Regelungen. Das Auseinanderklaffen von Basisanforderungen
erschwerte Verwaltungsreformbemihungen und verstarkte die Intransparenz
(TZ 5,6).

Schulverwaltung

Bericht , Schulbehodrden in Oberosterreich und Tirol:
Lehrerpersonalverwaltung”, Reihe Bund 2015/13

+ Zur Zeit der Gebarungstiberpriifung (Mai bis Juni 2014) waren in
Oberosterreich in Summe 20 Behorden (Landesregierung, Landesschulrat, 18
Bezirksschulrdate) und in Tirol 21 Behorden (Landesregierung, neun
Bezirksverwaltungsbehdrden, Landesschulrat, zehn Bezirksschulrate) mit
Agenden der Bundes- und Landeslehrer befasst (TZ 2).

+ Obwohl die Schulaufsicht ausschliel§lich Bundeskompetenz war, bestand eine
komplexe und differenzierte Organisationsstruktur nach Schularten. Zudem
unterschieden sich die Aufgaben der Schulaufsichtsorgane in den Landern je
nach vorgenommener Ubertragung der Diensthoheit (iber die Landeslehrer (TZ
9).

+ Kennzahlen zur Schulorganisation fiir das Schuljahr 2012/2013 bestatigten —
insbesondere fir Volksschulen — die Kleinstrukturiertheit der allgemein
bildenden Pflichtschulen in Tirol: So lag die durchschnittliche Anzahl an
Schiilern je Volksschule in Tirol bei 73,90 Schiilern, wahrend sich dieser Wert
Osterreichweit auf 106,02 belief. Sehr deutlich war auch der Unterschied zu
den OECD-Durchschnittswerten fiir die Kennzahlen Schiler je Klasse und
Schiler je Lehrer (TZ 11).

+ In Oberdsterreich und Tirol kamen an den Pflichtschulen zur Schiilerdaten-
und Lehrerverwaltung unterschiedliche Softwareprodukte zum Einsatz.



Wahrend das Dienstreisemanagement fiir die Tiroler Landeslehrer einen
durchgangigen Workflow aufwies, war dies in Oberdsterreich nicht der Fall (TZ
13).

+ Die aktiven und pensionierten Landeslehrer wurden sowohl in Oberdésterreich
als auch in Tirol vom jeweiligen Land, dem Landesschulrat und dem BMBF
verwaltet (TZ 16).

+ Der Personaleinsatz fir die Bundeslehrerpersonalverwaltung war in Tirol
geringer als in Oberdsterreich. Bei der Landeslehrerpersonalverwaltung verhielt
es sich umgekehrt. Wahrend in Bezug auf die Bundeslehrerpersonalverwaltung
die Verwaltungsabteilungen im Landesschulrat fir Tirol effizienter als jene des
Landesschulrats fir Oberosterreich arbeiteten, war der Personaleinsatz der
Schulaufsicht bzw. der padagogischen Abteilungen im Landesschulrat fiir Tirol
wesentlich hoher als im Landesschulrat fiir Oberosterreich (TZ 17).

+ Die Personalaufwendungen fir die Verwaltung eines Bundeslehrers waren in
Oberosterreich mit 247 EUR um rd. 20% hoher als in Tirol (rd. 206 EUR); bei den
Landeslehrern hingegen waren sie in Tirol mit rd. 237 EUR um rd. 10% hoher als
in Oberosterreich (rd. 215 EUR). Im Bereich der
Landeslehrerpersonalverwaltung fihrte der RH die in Tirol hoheren
Aufwendungen vor allem auf die unterschiedliche Altersstruktur zurtick (TZ 18).

+ Der Bund und das Land Oberd6sterreich schlossen im Jahr 1971 einen Vertrag
Uber den Mehraufwand des Landesschulrates fir Oberdsterreich aus der
Ubertragung der Diensthoheit tiber die Landeslehrer. Es war nicht
gewahrleistet, dass das vereinbarte Verrechnungsmodell nach mehr als 40
Jahren noch geeignet war, den Mehraufwand wenigstens ndherungsweise
abzubilden. Eine nicht gerechtfertigte Kostenlberwalzung an die jeweils andere
Gebietskorperschaft war nicht auszuschliefSen (TZ 19).

+ Das Land Oberosterreich verrechnete im Rahmen des Vertrags fir die
Besoldungsabwicklung 117,72 EUR je Fall, demgegenuber stellte die
Bundesrechenzentrum GmbH ihren Kunden pro Abrechnungsfall 44,16 EUR in



Rechnung. Aus Grinden der Verwaltungseffizienz ware zu Uiberlegen, ob nicht
samtliche aktiven Landeslehrer Osterreichs von der Bundesrechenzentrum
GmbH abgerechnet werden sollten. Allein fiir das Land Oberdsterreich ware
eine Kostenreduktion bis zu rd. 1,59 Mio. EUR jahrlich zu erwarten (TZ 20).

+ Zusammenfassende Beurteilung: Die Lehrerpersonalverwaltung war
gekennzeichnet durch:

- unterschiedliche Behordenstrukturen fir die Bundes- und
Landeslehrerpersonalverwaltung (TZ 2),

- eine Vielzahl an befassten Behdrden sowie Organisationseinheiten und
daraus resultierende komplexe Ablaufe, insbesondere bei den
Landeslehrern (TZ 16),

- Verwaltungsmehraufwand durch Unterschiede im Dienst- und
Besoldungsrecht der Bundes- und Landeslehrer (TZ 15)

- Verbesserungspotential bei administrativen Ablaufen (TZ 17),

- Ineffizienzen aufgrund der landerweise unterschiedlichen Abwicklung
(z.B. wesentlich hohere Kosten fiir die Besoldungsabwicklung bei den
Landeslehrern in Oberdsterreich als bei den Bundeslehrern, heterogener
Softwareeinsatz in den Pflichtschulen) (TZ 13 und 20),

- komplizierte Zahlungsstrome zwischen den Gebietskorperschaften (TZ
19) und

- erhohter Verwaltungsaufwand bei der komplexen Abrechnung des
Mehraufwands aus der Ubertragung der Diensthoheit iiber die
Landeslehrer und damit verbundener Unsicherheiten bezliglich der
Kostengerechtigkeit zwischen den Gebietskorperschaften (TZ 20).

Die komplexe Kompetenzverteilung im Schulwesen war ursachlich fir die
dargestellten Problembereiche. Die Kompetenzverteilung bedingte
Ineffizienzen und verhinderte einen einheitlichen, auf Synergien ausgerichteten
Vollzug. Zudem verscharfte das Auseinanderfallen der Aufgaben-, Ausgaben-
und Finanzierungsverantwortung im Bereich der Pflichtschulen die
Ineffizienzen in der Schulverwaltung. Der RH verwies auf die in anderen
Berichten des RH bereits dargelegten Grundsatze fiir eine Organisationsreform
der Schulverwaltung und daraus resultierende drei Organisationsebenen und
Zustandigkeiten (TZ 22).
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Bericht ,Schulbehorden in Oberosterreich und Tirol: Landesschulrate”, Reihe
Bund 2015/13

+ Der Landesschulrat als bundesunmittelbare Behorde unterlag einem starken
Landeseinfluss, weil der Landeshauptmann dem Landesschulrat als Prasident
vorstand und den Amtsfihrenden Prasidenten ernennen und jederzeit
abberufen konnte. Im Sinne einer klaren — der Bundesministerin fir Bildung
und Frauen verpflichteten — Amtsfiihrung war diese politische Doppelspitze
nicht mehr zweckmaRig und Uberdies kostenintensiv (TZ 4).

+ Der Amtsfiihrende Prasident des Landesschulrates fir Tirol (2010 bis 2013)
bekam ohne gesetzliche Grundlage einen Dienstwagen vom Land zur Verfliigung
gestellt. Entgegen der Landesreisegeblhrenvorschrift wurde ihm tberdies
Kilometergeld fiir die Fahrten zwischen Dienstort und Wohnort gewahrt.
Zudem refundierte ihm das Land Tirol Hotelrechnungen auch innerhalb Tirols
(nur aulRerhalb zuldssig) bzw. liber die vorgeschriebene Hochstgrenze hinaus
(TZ 5,6).

+ Im Jahr 2013 machten die Reprasentationsaufwendungen des
Amtsfiihrenden Prasidenten in Oberdsterreich das 3,5-Fache jener des
Amtsfliihrenden Prasidenten in Tirol aus. Die Erfassung der
Reprasentationsaufwendungen beim Landesschulrat fir Oberosterreich war
intransparent. Das Land Tirol forderte keine Belege (iber die Verwendung der
Verfligungsmittel ein und Gberpriifte deren widmungsgemalie Verwendung
nicht (TZ 7).

+ In den fuinf einwohnerstirksten Lindern Osterreichs (also auch in
Oberosterreich) war verfassungsrechtlich ein Vizeprasident des Landesschulrats
vorgesehen. Aufgrund des sehr eingeschrankten und nicht detailliert
festgelegten Aufgabenbereichs des Vizeprasidenten oblag das Ausmal? der
Amtsfiihrung dem Engagement des jeweiligen Organwalters (TZ 8).

+ Die Bestellung der liberwiegenden Teils der stimmberechtigten Mitglieder
der Kollegien durch die Landesregierung nach dem Starkeverhaltnis der im
Landtag vertretenen politischen Parteien bedeutete eine weitere
Verschrankung der Landes- und Bundesvollziehung, welche den Grundsatz der
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Konzentration der Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung in
einer Hand unterlief (TZ 9,11).

+ Die Zustandigkeit der fraktionell besetzten Kollegien zur Erstattung von
Besetzungsvorschlagen war aufgrund des Anscheins des Parteienproporzes und
des Umstands, dass ein demokratisches Abstimmungsverfahren liber eine
Organbesetzung den RechtmalRigkeitsanforderungen nicht entsprechen muss,
problematisch (TZ 12).

+ Da das BMBF praktisch keine Moglichkeit hatte, die Organisationsstrukturen
der Landesschulrate zu beeinflussen, gab es vielfaltige Unterschiede zwischen
den beiden Uberpriften Landesschulrdten. Beispielsweise waren die
Rechtsabteilungen nach unterschiedlichen Kriterien ausgerichtet. Beim
Landesschulrat Oberdsterreich bestanden Mehrfachunterstellungen (TZ 17).

+ Die Ebene der Bezirksschulrate war durch eine komplexe Verwaltungsstruktur
mit starkem Einfluss des Landes auf die Schulbehdrden des Bundes
gekennzeichnet. Beispielsweise bestanden aufwandige Ablaufe und
Zustimmungserfordernisse flir Personalaufnahmen im Verwaltungsbereich der
Bezirksschulrate (TZ 18).

+ Mit dem Schulbehoérden-Verwaltungsreformgesetz 2013 wurde mit Wirkung
vom 1. August 2014 die Behordeninstanz der Bezirksschulrate abgeschafft. Die
Aufgaben der Bezirksschulrdate waren weiterhin — nunmehr unter der
Zustandigkeit der Landesschulrate — in den ,,AuRenstellen des Landesschulrats”
wahrzunehmen. Die Bezirksschulinspektoren fiihrten ab 1. August 2014 die
Bezeichnung Pflichtschulinspektoren. Eine Aufgabenreform fand somit nicht
statt (TZ 20).

+ Wihrend in Osterreich Schulleiter und hochrangige Fiihrungskrafte im
Bundesdienst, wie etwa Sektionschefs, auf finf Jahre befristet (mit
Verlangerungsmoglichkeit) bestellt werden, war fiir Schulaufsichtsorgane keine
gesetzliche Befristung vorgesehen. Allfallige Fehlbesetzungen konnten nur
schwer revidiert werden (TZ 42).

+ Die Schulbehorden in Oberdsterreich und Tirol fihrten ihre Aufgaben mit
deutlich hherem Personaleinsatz und héheren Personalausgaben durch als im
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Personalplan und im finanzgesetzlichen Ansatz/Detailbudget ausgewiesen; die
Budgetwahrheit fehlte (TZ 44).

+ Die Lander Oberosterreich und Tirol zahlten seit Jahrzehnten an Bedienstete
der Schulbehorden des Bundes — sowohl Bundes- als auch Landesbedienstete —
verschiedene regelmaBige Vergltungen aus. Die zusatzlichen Verglitungen der
Lander stellten einen Eingriff in die Diensthoheit des Bundes (bei
Bundesbediensteten) dar; sie waren auch aus wirtschaftlichen Griinden
abzulehnen (TZ 45).

Finanzierung Landeslehrer

Bericht ,Finanzierung der Landeslehrer; Follow-up-Uberpriifung”, Reihe Bund
2015/12 (behandelt Umsetzung Bericht liber Finanzierung der Landeslehrer
2012/4)

+ Die Empfehlung, auf Konzentration der Aufgaben-, Ausgaben- und
Finanzierungsverantwortung im Bereich der Landeslehrer in einer Hand
hinzuwirken, wurde nicht umgesetzt. Die zersplitterte Kompetenzlage im
Schulwesen erforderte ein Zusammenwirken der Schulbehérden des Bundes
und jener der Lander; der dadurch bewirkte Koordinationsaufwand beglinstigte
das Entstehen von Ineffizienzen (TZ 2).

+ Das BMBEF setzte die Empfehlung, den elektronischen Stellenplan auch fir die
berufsbildenden Pflichtschulen einzusetzen, aufgrund budgetarer Restriktionen
nicht um. Durch den Einsatz des elektronischen Stellenplans konnten die
Arbeitsablaufe zur Erstellung und Genehmigung der Stellenplane beschleunigt
und effizienter gestaltet werden (TZ 3).

+ Die empfohlenen Evaluationen der Schiiler-Lehrer Verhaltniszahlen, der
MaRzahl fiir den sonderpadagogischen Forderbedarf und der
zweckgebundenen Zuschlage an den allgemein bildenden Pflichtschulen setzte
das BMBF um. Da jedoch der Finanzausgleich ohne Verhandlungen bis 2016
verlangert wurde, blieben die Ergebnisse der Evaluation unberiicksichtigt (TZ
4,5,6).
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+ Die Empfehlung zur Anderung der Landeslehrer-Controllingverordnung — im
Sinne einer Zugrundelegung der durchschnittlichen tatsachlichen
Besoldungskosten der Landeslehrer je Land bei einer Stellenplaniberschreitung
als Basis flir den Riickforderungsanspruch — setzten das BMBF und das BMF
nicht um. Die derzeitige Berechnung der Riickforderungsanspriiche des BMBF
bewirkte, dass die Lander bei Stellenplaniiberschreitungen lediglich die
niedrigeren Normkosten zu tragen hatten, wodurch falsche Anreize gesetzt,
keine Kostenwahrheit und keine effiziente Ressourcenverteilung gewahrleistet
wurden. DAS BMBF initiierte im Giberpriiften Zeitraum zweimal eine Anderung
im Zuge von Novellen der Landeslehrer-Controllingverordnung, die letztlich
beide scheiterten. Der Riickforderungsanspruch des BMBF im Bereich der
allgemein bildenden Pflichtschulen hatte sich im Schuljahr 2013/14 bei
Heranziehung der durchschnittlichen tatsachlichen Besoldungskosten um 29
Mio. € bzw. fir den gesamten Uberpriften Zeitraum um insgesamt rd. 121 Mio.
€ erhoht (TZ 10).

Bericht ,Finanzierung der Landeslehrer”, Reihe Bund 2012/4

+ Priifung umfasst Bund und die Lander Karnten, Niederdsterreich und
Salzburg.

+ Fiir Angelegenheiten des Dienstrechts der Lehrer an 6ffentlichen
Pflichtschulen war — abweichend von der grundsatzlich alleinigen Zustandigkeit
des Bundes im Schulwesen — der Bund nur fiir die Gesetzgebung, die Lander
hingegen fiir die Vollziehung zustandig. In Gesetzgebung und Vollziehung allein
zustandig waren die Lander in einem Teilbereich des Landeslehrer-
Dienstrechts, namlich hinsichtlich der Behordenzustandigkeit zur Ausiibung der
Diensthoheit. Das hatte zur Folge, dass die Behoérdenzustandigkeit fir die
Diensthoheitsangelegenheiten der Landeslehrer in den Landern — infolge
jeweils eigener Landeslehrer-Diensthoheitsgesetze — unterschiedlich geregelt
war. In den Uberprifen Landern Karnten und Salzburg waren hiefur zustandig
die Schulabteilungen bei den Amtern der Landesregierung und die
Bezirksverwaltungsbehérden; es erfolgte keine Ubertragung der Diensthoheit
der Landeslehrer an Organe des Bundes. In Niederosterreich war die
Diensthoheit im Sinne mittelbarer Landesverwaltung an die Organe des Bundes
(Landesschulrat und Bezirksschulrat) Gbertragen. Die Schulbehorden des
Bundes in den Landern waren in diesem Fall funktionell, nicht jedoch
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organisatorisch der Landesregierung unterstellt. Aus dieser geschilderten
Vielschichtigkeit der Schulverwaltung resultierte, dass die Aufgaben-,
Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung der betroffenen
Gebietskorperschaften vielfach auseinanderklaffte, insbesondere in folgenden
Aufgabenbereichen:

- Erstellung und Genehmigung der Stellenplane
- Budgetplanung und Budgetverantwortung

- Dienstzuteilung und Mittelverwendung sowie
- Landeslehrer-Controlling.

Der hiedurch erforderliche Koordinationsaufwand beglinstigte das Entstehen
von Ineffizienzen. Der RH empfahl dem BMUKK und den tberpriften Landern
im Hinblick auf eine Strukturbereinigung im Schulwesen, die Aufgaben-,
Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung im Bereich Landeslehrer in einer
Hand zu konzentrieren. (TZ 2).

+ Durch die — aufgrund der Gesetzeslage — notwendige Einbindung einer
Vielzahl von Bundes- und Landesstellen bei der Erstellung und Genehmigung
der Stellenplane war eine komplexe Verfahrensablaufstruktur gegeben. Die
Einfihrung des elektronischen Stellenplans fiir die allgemein bildenden
Pflichtschulen ermdéglichte den Landern die automationsunterstiitzte
Ubermittlung ihrer Landesstellenplidne an das BMUKK. Dadurch verbesserte
sich die Genauigkeit und Einheitlichkeit der Daten, ein vereinfachter
Datenabgleich war moglich. Fir die berufsbildenden Pflichtschulen war der
elektronische Stellenplan noch nicht vorgesehen (TZ 5,6).

+ In die Berechnung der Zahl der Planstellen fir die allgemein bildenden
Pflichtschulen flossen folgende Parameter ein: das Grundkontingent, der
sonderpadagogische Forderbedarf und die zweckgebundenen Zuschlage (TZ 7-
9).

+ Fur die Berechnungsgrundlagen des BMUKK fir die geltenden
Verhaltniszahlen wurden keine bildungspolitisch begriindbaren Parameter
herangezogen. Eine Evaluierung der Verhaltniszahl ist bis zum Ende der
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Gebarungsiiberprifung nicht erfolgt, weshalb der RH eine solche empfahl (TZ
7).

+ Das BMUKK setzte zur Abdeckung des sonderpadagogischen Forderbedarfs
eine Maldzahl von 2,7% aller Schiler fest, die bei der Berechnung des
Grundkontingents an Planstellen berlicksichtigt wurde. In den Uberpriiften
Landern lag jedoch der tatsachliche Anteil der Schiler mit
sonderpadagogischem Forderbedarf in den Schuljahren 2007/2008 bis
2009/2010 zwischen 3,61 und 4,11%. Der RH empfahl dem BMUKK, die
geltende Maldzahl im Rahmen einer Evaluierung der bestehenden
Verhaltniszahlen mit zu berticksichtigen(TZ 8).

+ Unter zweckgebundene Zuschlage fallen z.B. Planstellen fir
Sprachforderkurse bzw. Planstellen fir Tagesbetreuung. Im Uberpriften
Zeitraum stellte das BMUKK bis zu 13 verschiedene zweckgebundene Zuschlage
zur Verfugung. Der RH empfahl dem BMUKK, die zweckgebundenen Zuschlage
mit dem Ziel der Konsolidierung zu tGberpriifen und etwaiges
Optimierungspotenzial bei einer Evaluierung der Verhaltniszahlen zu
berlcksichtigen (TZ 9).

+ Zur Abgeltung des Mehraufwands aus Strukturproblemen (sinkende
Schilerzahlen, Unterricht fiir Kinder mit besonderen Forderungsbedirfnissen)
an allgemein bildenden Pflichtschulen stellte der Bund den Lander im
Finanzausgleichsgesetz 2005 zusatzliche Finanzmittel als Kostenersatz fir die
Besoldung von Landeslehrern zur Verfiigung (so genannte Strukturmittel). Fir
die Jahre 2005 bis 2007 beliefen sich diese Strukturmittel jahrlich auf 12 Mill.
EUR. Die im Paktum zum Finanzausgleich 2007 vorgesehene Arbeitsgruppe, die
ein allfalliges Weiterbestehen der Strukturprobleme hatte evaluieren sollen,
wurde nicht eingerichtet. Im Finanzausgleichsgesetz 2008 wurden die
jahrlichen Strukturmittel fir die Jahre 2008 bis 2010 auf 24 Mill. EUR und fir
die Jahre 2011 bis 2013 auf 25 Mill. EUR erhoht. Berechnungsergebnisse, die
eine Verdoppelung der Strukturmittel rechtfertigten, konnten weder vom
BMUKK noch vom BMF vorgelegt werden. Der RH empfahl dem BMUKK und
dem BMF eine Evaluierung der Strukturprobleme durchzufiihren (TZ 13).
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+ Der Bund trug die Kosten der Besoldung der Landeslehrer an allgemein
bildenden Pflichtschulen zu 100% und jene an berufsbildenden Pflichtschulen
zu 50%. Der Bund kam fir die jeweiligen Besoldungskosten im Ausmal’ des
genehmigten Stellenplans auf. Die Besoldungskosten fiir jene Landeslehrer, die
vom genehmigten Stellenplan nicht gedeckt waren, hatten die Lander zu tragen
(Stellenplaniiberschreitung) (TZ 16).

+ Die vom BMUKK gemal} der Landeslehrer-Controllingverordnung
berechneten Besoldungskosten (im Sinne von Normkosten) fiir eine Planstelle
waren im Schuljahr 2009/10 gegeniiber den tatsachlichen durchschnittlichen
Besoldungskosten der Landeslehrer je Land um rd. 14.300 EUR bis 20.500 EUR
zu gering. Der Riickforderungsanspruch des BMUKK ware bei der Anwendung
der durchschnittlichen tatsachlichen Besoldungskosten im Schuljahr 2009/2010
um rd. 33 Mill. EUR héher gewesen. Durch die in der Landeslehrer-
Controllingverordnung festgelegte Berechnung des Riickforderungsanspruchs
war eine Zuordnung der Besoldungskosten nach den tatsachlichen
Gegebenheiten und somit nach dem Verursacherprinzip nicht gewahrleistet.
Erst eine Heranziehung der durchschnittlichen tatsachlichen Besoldungskosten
je Land wiirde das Kostenbewusstsein der Lander in Bezug auf ihre
Landeslehrer starken und die Steuerung des Personaleinsatzes optimieren. Der
RH empfahl dem BMUKK, dem BMF und den Uberpriften Landern, die geltende
Landeslehrer-Controllingverordnung dahingehend zu andern, dass die
durchschnittlichen tatsachlichen Besoldungskosten der Landeslehrer je Land
einer Stellenplaniberschreitung als Basis flr den Riickforderungsanspruch
herangezogen wurden (TZ 18).

+ In den Bereichen Budgetplanung und Budgetvollzug, Mitverwendungen und
Dienstzuteilungen sowie bei der Gewinnung weiterfiihrender Informationen zu
Personaleinsatz und zu den Besoldungskosten der Landeslehrer fiihrten die
bestehenden Strukturen (Einbindung einer Vielzahl an Organisationseinheiten
des Bundes und der Lander) zu einem erhdhten Verwaltungsaufwand und zu
einem Anstieg des Erfassungs- und Abstimmungsaufwands fiir die Lander.
Dieser Mehraufwand war allerdings mangels einer kostenrechnerisch
verwertbaren Grundlage nicht monetar quantifizierbar (TZ 17,19,20).
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Lehrerpensionen

Bericht ,Landeslehrerpensionen”, Reihe Bund 2015/12

+ Die Kompetenzverteilung war verfassungsrechtlich komplex und die
Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung zwischen den
Gebietskorperschaften getrennt (TZ 3).

+ Die Uberwiegende Inanspruchnahme der Hacklerregelung-ALT
(Ruhestandsversetzung ab dem vollendeten 60. Lebensjahr) ergab in
Verbindung mit einem bestimmten Prozentsatz von krankheitsbedingten
Ruhestandsversetzungen ein durchschnittliches Pensionsantrittsalter der
Landeslehrerbeamten im Zeitraum 2008-2013 von lediglich 59,6 Jahren. Das
durchschnittliche Pensionsantrittsalter der Bundeslehrerbeamten belief sich im
Zeitraum 2008 bis 2013 auf durchschnittlich 61,2 Jahre (TZ 48).

+ Der RH hatte die Mehrausgaben fiir einen Ruhestand in der Hacklerregelung-
ALT gegenuber einer Versetzung in den Ruhestand zum Regelpensionsalter mit
65 Jahren berechnet. Diese Mehrausgaben beliefen sich auf Dauer des
Ruhestandes auf Giber 180.000 EUR (Geldwert 2006). Eine Abschatzung der
Ausgaben des Bundes auf Gesamtpensionsdauer der zwischen 2008 und 2013
erfolgten 12.440 vorzeitigen Ruhestandsversetzungen der
Landeslehrerbeamten und Bundeslehrerbeamten nach der Hacklerregelung-
ALT ergab gegeniiber einer Ruhestandsversetzung mit 65 Jahren auf
Gesamtpensionsdauer gerechnet Mehrausgaben von tGber 2 Mrd. EUR
(Geldwert 2006) (TZ 49).

Neue Mittelschule

Bericht ,Modellversuch Neue Mittelschule”, Reihe Bund 2013/12

+ Entgegen der gesetzlichen Vorgabe zur verpflichtenden wissenschaftlichen
Begleitung und Evaluation der NMS-Modellversuche, kam es zur
flachendeckenden Einfihrung der NMS an Hauptschulen vor Vorliegen der
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Evaluationsergebnisse. Eine zentrale Entscheidungsgrundlage fiir diese wichtige
bildungspolitische Mallnahme mit weitreichenden finanziellen Auswirkungen
lag nicht vor (TZ 2).

+ Das Ziel der Verschiebung der Bildungslaufbahnentscheidung von zehn auf 14
Jahre wurde nicht erreicht. Volksschulabsolventen mussten nach wie vor
zwischen AHS und NMS wahlen (TZ 4).

+ Die AHS-Unterstufen und die Hauptschulen — und in der Folge auch die
Modellversuche — unterlagen wegen der verfassungsrechtlich komplexen
Kompetenzverteilung und der fehlenden Ubereinstimmung von Aufgaben-,
Ausgaben und Finanzierungsverantwortung vollig unterschiedlichen
Regelungen. Mit den Angelegenheiten der Hauptschulen waren alle
Gebietskorperschaften — Bund, Lander und Gemeinden bzw.
Gemeindeverbande — befasst, mit der AHS nur der Bund. Dies fuhrte zu
unterschiedlichen Sichtweisen bzw. Interessenlagen und zu Ineffizienzen,
Doppelgleisigkeiten und Zielkonflikten (TZ 5).

+ Das BMUKK begann erst im Herbst 2008 mit BegleitmaBnahmen zur
Umsetzung der NMS-Modellversuche. Zu diesem Zeitpunkt hatte Vorarlberg
bereits eine etablierte Projektstruktur. Die Koordination und Abstimmung
zwischen dem BMUKK und dem Land bzw. dem Landesschulrat fir Vorarlberg
bei der Durchfiihrung der NMS-Modellversuche waren mangelhaft. Die
Strukturen des BMUKK und Vorarlbergs wiesen daher zahlreiche Parallelen und
Doppelgleisigkeiten auf (TZ 9).

+ Eine genaue Berechnung der bundesweiten Lehrerpersonalkosten fiir die
Hauptschulen bzw. NMS-Modellversuche war nicht moglich. Ursachlich dafir
war das Auseinanderfallen der Aufgaben-, Ausgaben- und
Finanzierungsverantwortung im Pflichtschulbereich. Das BMUKK stellte den
Landern zwar eine bestimmte Anzahl an Planstellen fiir Hauptschulen inkl. NMS
zur Verfligung, diese Planstellen konnten jedoch innerhalb der verschiedenen
Schularten der allgemein bildenden Pflichtschulen umgeschichtet werden. Die
Lehrerpersonalkosten je Schiler betrugen im Schuljahr 2011/2012 an

Hauptschulen bundesweit rd. 6.600 EUR. An den NMS-Modellversuchen waren
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diese wegen des verschrankten Lehrereinsatzes wesentlich héher (rd. 7.200
EUR). Im Gegensatz dazu lagen die Lehrerpersonalkosten je Schiler an den
AHS-Unterstufen bei rd. 4.700 EUR. Die hohen Kostenunterschiede waren auf
die grolReren Klassen in den AHS-Unterstufen, das zusatzliche Lehr- und
Unterstitzungspersonal in den Hauptschulen bzw. NMS-Modellversuchen und
die Kleinstrukturiertheit des dsterreichischen Pflichtschulwesens
zurtickzufiihren (TZ 32).

+ Der RH beanstandete, dass es dem BMUKK bis zum Schuljahr 2011/2012 nicht
moglich war, die tatsachlichen Lehrerpersonalkosten fir die Hauptschulen zu
ermitteln. Ursachlich daflir waren nach Ansicht des RH das Auseinanderfallen
der Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung im
Pflichtschulbereich. Der RH empfahl die Aufgaben-, Ausgaben- und
Finanzierungsverantwortung in einer Hand zu konzentrieren (TZ 32).

+ Zwischen Bundes- und Landeslehrern bestanden vielfaltige dienstrechtliche
und besoldungsrechtliche Unterschiede, die den angestrebten verschrankten
Lehrereinsatz wesentlich erschwerten. Ebenso flihrten die unterschiedlichen
Regelungen praktisch zur Undurchlassigkeit zwischen beiden Lehrergruppen.
Bei den NMS-Modellversuchen ergab sich folgende Situation: Bundeslehrer
unterrichteten denselben Unterrichtsgegenstand wie Landeslehrer, bekamen
dafir jedoch mehr bezahlt und arbeiteten kiirzer. Die hohere Bezahlung der
Bundeslehrer war auf deren universitare und langer dauernde Ausbildung
zuriickzufiihren. Nach Ansicht des RH verdeutlichte dies den dringenden
Reformbedarf in Richtung einheitlicher Lehrerausbildung (d.h. Grundausbildung
mit anschlieBender modularer Struktur, die die Durchlassigkeit zwischen den
Schulformen ermoglicht) und einheitliches Dienstrecht fir samtliche Lehrer (TZ
42).

+ Die zersplitterte Kompetenzlage im Schulwesen fiihrte bei der Planung der
Personalressourcen fir den verschrankten Lehrereinsatz an den NMS-
Modellversuchen zu einem komplexen Zuteilungsmechanismus. Aufgrund des
Auseinanderklaffens der Aufgaben-, Ausgaben- und
Finanzierungsverantwortung bei den Pflichtschulen (Hauptschulen) mussten
neben den Schulleitungen der NMS-Modellversuche und der AHS/BMHS sechs
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Abteilungen des Bundes und die Schulabteilungen der Lander tatig werden.
Sachliche Zusammenhange erforderten ein Zusammenwirken der
Schulbehorden des Bundes und jener der Lander; die Doppelgleisigkeiten
bewirkten zusatzlichen Koordinationsaufwand und forderten Ineffizienzen bei
der Planung des verschrankten Lehrereinsatzes fir die NMS-Modellversuche
(TZ 43).

+ Der verschrankte Lehrereinsatz erforderte einen Informationsaustausch
zwischen NMS-Modellversuchsschule und Stammschule beziglich
besoldungsrelevanter Daten der Bundeslehrer. Da die Schulen nicht tber
dieselbe Unterrichtsverwaltungssoftware verfiigten, erschwerte dies den
Informationsaustausch zwischen den Schulen und es bestand erhdhter
Verwaltungsaufwand. Wegen der Inkompatibilitdt der Systeme bestand keine
einheitliche Datenlage und erhohte Fehleranfalligkeit. Der RH empfahl dem
BMUKK, auf den Einsatz einheitlicher Schulverwaltungsprogramme hinzuwirken
(TZ 51).
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