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dem groflen Theoretiker des
gsterreichischen Finanzausgleiches,

in dankbarer
Verbundenheir zugeeignet.



“The power to tax involves
the power to destroy”

John MARSHALL

in: Mc Culloch vs Maryland,

US Supreme Court, 4 Wheat. 316,
4 L.Ed. 579 (1819).



Vorwort

Die 6sterreichische Finanzverfassung wird in der vorliegenden Untersuchung unter
cinem zweifachen Systembezug staatsrechtlich und rechtspolitisch analysiert: Sie
wird einerseits als Teil der geltenden Gesamtstaatsverfassung soweit als moglich in
die Systematik des B-VG integriert und von dort her ausgelegt. Andererseits mufiten
aber die eigenstindigen Systemgrundlagen der Finanzverfassung und des Finanzaus-
gleiches aufgedeckt und als solche beachtet werden, weil sie die Wirklichkeit der
Finanzordnung bestimmen. Die rechtspolitischen Reformvorstellungen orientieren
sich an finanzwissenschaftlichen Vorstudien — insbesondere zum ,,0konomischen
Foderalismus® — und an den jahrzehntelangen Bemiihungen der Theorie und Praxis
um die Wiederherstellung oder erstmaligen Verwirklichung von Bundesstaat und
Gemeindeautonomie in der Finanzordnung Osterreichs.

Ich habe bei der Abfassung dieser Studie vielfiltige Unterstiitzung und Forderung
durch den kritischen Rat von Theoretikern und Praktikern des Finanzausgleiches
erfahren. Allen voran sei hier DIETER BOS gedankt, dessen Bemiihung um eine
erste Fassung dieser Untersuchung sie nachhaltig in allen Teilen geprigt hat, wenn-
gleich nicht allen scinen vielfiltigen Anregungen vom Standpunke dieser Untersu-
chung gefolgt werden konnte. Insbesondere habe ich die — mitunter provozierend
klingenden — direktdemokratischen Reformvorstellungen entgegen seinem (wissen-
schaftsékonomischen) Ratschlag aufrecht erhalten, weil sie nach meiner Uberzeu-
gung die einzige wirksame Gewaltenteilung und Kontrolle des ungemein expansi-
ven Steuer- und Verteilungsstaates und zugleich die eigentliche Leistung des Fi-
nanzféderalismus fiir den Biirger und Steuerzahler bilden.

Entscheidend geprigt wurde meine Sicht der Probleme durch einen Forschungsauf-
enthalt am Centre for Research on Federal Financial Relations der Australian Na-
tional University von Canberra, dessen Leiter Prof. R. L. Mathews mir Einblick in
Theorie und Praxis eines hochentwickelten finanziellen Féderalismus gab. Thm
und meinen Kollegen an der Sozial- und Wirtschaftswissenschaftlichen Fakultit der
Universitit Innsbruck, insbesondere den Herren Smekal, Thoni und Gantner, habe
ich fiir viele Einblicke und kritische Ratschlige in die 8konomische Theorie des
Foderalismus zu danken. Der jetzige Leiter der Verbindungsstelle der Bundeslin-
der, Dr. G. Meirer und die Finanzreferenten der Linder Vorarlberg, Tirol und
Salzburg haben mir aus der Sicht der Finanzausgleichspraxis wertvolle Hinweise
gegeben. Besonders sei an dieser Stelle aber meinen beiden Assistenten Dr. Irm-
gard Kathrein und Dr. Karl Weber fiir die unermiidliche Mithilfe bei Literatur-
suche, Korrektur und sonstiger Betreuung des Manuskriptes dieses Buches aufrichtig
gedankt.

Innsbruck, im Oktober 1984 Peter Pernthaler
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I. Foderalismus und Finanzordnung — Allgemeiner Uberblick

1. Grundlegende Voraussetzungen

Die Finanzgewalt des Staates ist eine der entscheidenden Bedingungen und Aufe-
rungsformen seiner Sowverinitit; sie nach den Grundsitzen der Staatsverfassung zu
ordnen, ist daher Priifstein der konstitutionellen Entwicklungsstufe eines Staats-
rechts. Dennoch gibt es keine spiegelbildliche Ubereinstimmung zwischen Staats-
verfassung und Finanzverfassung in irgendeinem Bundesstaat der Welt. Die Griinde
hiefiir sollen zunichst in ihrer Eigenart als machtverhiillende Schlagworte und
wirkliche Ordnungsgesetze kritisch differenziert und historisch erliutert werden,
ehe versucht wird, in einem weiteren Schritt die besonderen Institutionen der bun-
desstaatlichen Finanzordnung, ihre autonomen Wertgrundsitze, Grundentschei-
dungen und Sachaufgaben in die Verfassungs- und Systemgrundlagen des demokra-
tischen und sozialen Bundesstaates von heute zu integrieren. Denn um diese Inte-
gration ohne Zerstorung der Lebensgesetze der Finanzordnung kann es der Verfas-
sungstheorie und Staatspraxis nur gehen; sie ist allerdings — wie sich erweisen wird
— eine Herkulesarbeit besonderer Art, die zu vollenden noch nie und nirgends
gelungen ist. '

a) Der umfassende Ordnungsbereich der Finanzverfassung

Die fderalistische Finanzordnung oder ,,Finanzverfassung* im 6konomisch-poli-
tologischen Sinne (der die ,,Finanzverfassung® im staatsrechtlichen Sinne im allge-
meinen nicht vollstindig entspricht) darf nicht isoliert als Ordnung des Stenerwe-
sens und Finanzausgleichs im Bundesstaat verstanden werden. Schon die ,,Klassi-
ker* der foderalistischen Finanzverfassung haben dagegen klargestellt, dafl die ,,Fi-
nanzverfassung® (nicht der ,,Finanzausgleich*) sich auf die Ordnung des Geldwe-
sens und den Ablauf der Finanzvorginge in der staatlichen Haushalts-, Vermdégens-
und Schuldenwirtschaft in gleicher Weise wie auf das Steuerwesen des Staates und
der 6ffentlichen Gemeinwesen (,,Parafisci‘) beziehe (vgl den bisher umfassendsten
Uberblick zur Entwicklung des Begriffes ,,Finanzverfassung™ bet ULSENHEI-
MER 1969). Es bedarf keiner besonderen ,,monetarischen® Fiskaltheorie, um die
Abhingigkeit, ja Spiegelbildlichkeit aller Wirtschaftsvorginge in Geldbezichungen
und im Geldwert zu erkennen, von dessen Stabilitit oder Verinderungen auch die
Finanzgewalt des Bundes und der Linder und die Finanzautonomie der Gemeinden
vollig abhingig sind. Konjunkturpolitik durch Budgets und 6ffentliche Schuldenge-
barung sind heute zu zentralen Ordnungsfragen des Finanzwesens geworden, wel-
che die klassischen Funktionen und Formen der finanziellen ,,Selbstausstattung des
Staates (Mittelbeschaffung) zu iiberlagern und zu relativieren drohen. Eine Fi-
nanzordnung, welche diese Fragen ungeregelt liftt, ist daher heute undenkbar -
wenngleich nicht immer formelle Regeln des Finanzverfassungsrechts (deren Bedeu-
tung durch sie relativiert werden) dafiir bestehen (SCHMITZ 1983). Finanzord-
nung ist aber nicht nur ein Teil der Wirtschaftsverfassung, sondern entscheidet auch
iiber die Struktur der Sozialstaatlichkeit: Finanzielle Funktionen und Bezichungen
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der Gemeinwesen untereinander und zu den Biirgern bestimmen das offentliche
Leistungs- und Anspruchsniveau.

Man wird daher zusammenfassend jene theoretischen Konzeptionen des Finanzsy-
stems und Finanzausgleiches als richtig erkennen miissen, welche dazu nicht nur
die finanziellen Fragen der Einnabmen-Beschaffung und -Verteilung, sondern auch
die Verteilung von Staatsaufgaben auf verschiedene finanzpolitische Entscheidungs-
trager regeln (BOS 1980, 717; BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 124; MATZ-
NER 1977, 8ff; THONI, in: Esterbauer-Thoni 1981, 90ff; gleich iibrigens auch
schon PFAUNDLER 1931, 2).

Die vorliegende Untersuchung wird gleichfalls von einem umfassenden, die 6ffent-
lichen Aufgaben einschliefenden Begriff der Finanzordnung ausgehen (siche insbe-
sondere die Untersuchungen tiber die Zusammenhinge zwischen ,,Aufgabenformu-
lierung* und Finanzhoheit). Allerdings wird — im Sinne der Themenstellung — auf
eine intensivere Untersuchung der derzeit in Osterreich herrschenden verfassungs-
rechtlichen Aufgabengliederung und ihrer moglichen Reform im Sinne des ,,6ko-
nomischen Foderalismus® im allgemeinen nicht eingegangen. Die einzige Aus-
nahme bildet hier der Bereich der sogenannten ,,Privatrwirtschaftsverwaltung®
(Art 17 und 116 Abs 2 B-VG). Ohne deren inhaltliche Diskussion und Reform-
iberlegungen kann in Osterreich Finanzverfassung und Finanzausgleich iberhaupt
nicht behandelt werden.

b) Die Finanzgewalt als ,,wirkliche Macht*

Wo immer man die Probleme der Finanzordnung angeht, stofit man sehr bald auf
eine typische Schranke des normativen Denkens, die an die traditionellen Katego-
rien der Militirgewalt und ihrer Argumentationsweise oder die Diskussionen um
Notstand und Ausnahmezustand erinnern. Es ist nicht nur die wirkliche Macht des
Geldes, die hier Uber alle verfassungsmifligen Schranken und Gliederungen hinweg
regiert und deren ,,unerbittliche Notwendigkeiten* im Zeichen stets erneuerter Fi-
nanzkrisen viele gelehrte Apologeten finden. Das Finanzverfassungsrecht ist seiner
ganzen Konstruktion nach mit Recht als ein ,, Katalog von Verfassungsausnabhmen
bezeichnet worden (WACKE 1950), das vielfach historischen Ordnungskonzepten
entspricht (HETTLAGE 1956, 13, spricht von der ,,Traditionskompanie Preus-
sens”; fiir Osterreich wire zusitzlich ein buntes Gemisch zentralbiirokratischer
Traditionen von Osterreichisch-Schlesien bis Grofideutschland aufzudecken).

Daneben gibt es aber auch durchaus ,,moderne* Griinde fir die verfassungsrechtli-
che Randlage der Finanzordnung, auf die im folgenden Kapitel niher eingegangen
wird: Die innere Einheitlichkeit und ,,Ergiebigkeit” des Steuersystems und seine
moglichst rationale, die Wirtschaft ,,schonende Verwaltung lassen viele theore-
tisch denkbare Ausgestaltungen im Sinne idealer Entsprechung von Verfassungs-
prinzipien praktisch ganz undurchfithrbar erscheinen. Die uniibersteigbaren Gren-
zen der finanziellen Leistungsfahigkeit einer Volkswirtschaft — zumal an den aller-
warts festzustellenden ,,Grenzen des Wachstums® — machen viele Einfille aus der

s»Traumfabrik des Staatsrechts (HETTLAGE 1956, 6) in der rauhen Wirklichkeit
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des politischen Bargaining und der Expertenherrschaft des Finanzausgleichs zu vol-
lig unwirksamen ,,Pseudonormen®.

Die vorliegende Untersuchung trigt dieser Struktur der Finanzordnung Rechnung,
indem sie die Erfahrungen der politischen Praxis mit der Finanzgewalt als reale
Macht ernst nimmt und ihre Wirkungsbedingungen — welche Finanzwissenschaften
und Politologie seit langem untersuchen — mit den grundlegenden normativen Prin-
zipien der Verfassung in Einklang zu bringen sucht. So wie die rechtsstaatlich-libe-
rale Verfassung politische Macht in Verfahren, Funktionen und Kontrollen stindig
neu einzubinden hat — und daraus ihr ,,Leben* schépft — mufl auch die Finanzver-
fassung den ,,Ausnabmezustand der Finanzgewalt” beenden und Finanzgewalt in
konsequenter Weise als politischen Prozef8 des foderalistisch-demokratischen Ver-
fassungsstaates neu formulieren. Darin liegt die Absage an die Herrschaft der
Grundsitze des MACCHIAVELLI in der Finanzordnung und die Aufhebung der
,»bistorischen Tragik* eines Festhaltens an Verfassungsgrundsitze und Verfassungs-
verfahren im Finanzwesen (HETTLAGE 1956, 30f; vgl dagegen die Theorie der
,»konstitutionellen Nenordnung der Finanzgewalt bei BRENNAN/BUCHANAN
1980).

¢) Die immanenten Ordnungsgrundsitze des Finanzwesens

Das Finanzwesen des modernen Staates ist ein in Jahrhunderten gewachsenes auto-
nomes Ordnungssystem, das auf bestimmten Ordnungsgrundsitzen, Ordnungska-
tegorien und Ordnungszielen aufbaut, die in ihrem Zusammenhang nur schwer
verinderbar sind und daher auch der bundesstaatlichen Finanzordnung weithin
vorgegeben erscheinen. Dies umso mehr, als die hier mafigebenden wverfassungs-
rechtlichen Normen ihrerseits hauptsichlich von Finanzexperten geschaffen und
von ihnen in Theorie und Praxis stindig weitergebildet werden.

aa) Abgabe- und Budgethoheit

Die Grundlage des modernen Finanzwesens und zugleich der Ausdruck der Sou-
veranitit der Finanzgewalt sind die Kategorien ,,Abgabe® oder ,,Stener® einerseits
und die ,, Budgethobeit* oder selbstindige Ausgabenverantwortung andererseits.

Die Abgabe oder Steuer ist eine zwangsbedrohte Geldleistungsverpflichtung allge-
meiner Art, die im letzten das Typische der 6ffentlichen Ordnung und Staatlichkeit
(mit-)begriindet (MERKL 1927, 293ff: Staat als Finanzierungssystem). Die eigent-
lich charakteristische Form des modernen Finanzwesens ist die ,,Steuner — als Op-
feranspruch ohne spezielle Entgeltlichkeit — wihrend die ,,Gebibren™ oder ,, Bei-
trige” — die vom Aquivalenzprinzip beherrscht sein sollen — dagegen finanzpoli-
tisch eher fritheren Epochen entsprechen, wenngleich sie im Rahmen von Len-
kungsaufgaben und speziellen Finanzierungssystemen heute wieder eine zuneh-
mende, die Budgethoheit aushéhlende Bedeutung gewinnen.

Der allgemeinen ,,Einnabmenbobeit des Staates auf der Grundlage des umfassen-
den ,,Steuerschuldverhiltnisses” seiner Biirger entspricht die Dispositionsfreiheit

23



mit Sffentlichen Mitteln im Staatshaushalt als eigentlicher Priifstein staatlicher Sou-
verdnitit. In der Auseinandersetzung zwischen Monarch und stindischem, spiter
biirgerlichem, Parlament sind alle Kategorien des modernen Haushaltswesens und
Haushaltsrechtes entwickelt worden. Thre ,,klassische Uberlagerung durch Voll-
machtsanspriiche der Regierung bzw des Finanzministers und ihre ,,moderne* Ent-
funktionalisierung durch Planungs-, Leistungs- und Finanzierungssysteme der
Wirtschafts-, Sozial- und Stabilititspolitik im Kooperations- und Fondsstaat der
Gegenwart, aber auch in tiberstaatlichen Wirtschafts- und Finanzordnungssystemen
zeigen in untriiglicher Weise Verlagerungen und Briiche der Staats- und Organsou-
verinitit an.

bb) Die Einheit des Steuersystems und der Finanzgewalt

Die Vielzahl der theoretisch denkbaren Steuerformen und Steuergegenstinde — die
durch das sogenannte ,,Abgabenerfindungsrecht sogar inhaltlich unbegrenzt wire
— darf nicht dariiber hinwegtiuschen, daf alle Steuerquellen miteinander zusam-
menhingen, weil sie in Wahrheit einer einzigen Steuerquelle entspringen: Der
»»Steuerkraft (richtiger ,,Steuerwilligkeit) der Individuen, die ihrerseits wieder
abhingig ist von der Art der Besteuerung: Erreicht die Besteuerung ein bestimmtes
Maf, so reagieren die Individuen auf die Besteuerung durch geringeren Arbeitsein-
satz (direkte Steuern), durch niedrigeren Konsum (indirekte Steuern) oder insge-
samt durch Ausweichen in die Schattenwirtschaft (vgl BOS, in: Bombach/-
Gahlen/Ott 1982, 354ff). Praktisch sind die Steuerformen daher klar begrenzt, ab-
hingig von Wechselwirkungen und aus steuerskonomischen Griinden der ,,Ergie-
bigkeit, Rationalitit der Erhebung und nicht zuletzt im Hinblick auf Steuerwider-
stinde und Umgehungsmoglichkeiten heute auf wenige ,,klassische” Grundtypen —
Abgaben auf Giiterzeugung, Verkehr und Verbrauch — reduziert worden.

Die Zusammenhinge zwischen den Steuerquellen und die wirtschaftlichen Riick-
wirkungen der Besteuerungsformen machen das Finanzwesen zur ,,nationalen®
Einheit, selbst wenn mehrere selbstindige Steuerhoheiten im Staate bestehen. Da
die Finanzgewalt ihrerseits von den Wechselwirkungen der Steuerquellen und Wirt-
schaftsvorginge abhingig ist, muf letztlich auch sie in einem nationalen Wirt-
schaftssystem als Einheit gesehen werden, wenngleich mehrere ,,Teilhaber* oder
Triger der Finanzgewalt bestehen médgen. In der Erkenntnis dieser Zusammen-
hinge zwischen (begrenzten) Gesamtaufkommen, Steuerkraft der Wirtschaft und
Notwendigkeit der stindigen Anpassung des Gesamtbedarfes aller &ffentlichen
Haushalte untereinander und im Verhiltnis zum Gesamtaufkommen liegt das ei-
gentliche Bewegungsgesetz einer foderalistischen Finanzordnung.

cc) Wettbewerbsgleichheit und Chancengleichheit

Die Einheitsanspriiche der Wirtschaft und der Biirger an jede Form einer geglieder-
ten Finanzgewalt gehen aber noch weiter: Eine prinzipiell marktwirtschaftlich
orientierte Volkswirtschaft mufl Gleichheit der Wettbewerbshedingungen im natio-
nalen und multinationalen Wirtschaftsraum fordern (RUPPE 1977, 75). Das be-
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dingt zwar nicht unbedingt gleichartige Abgaben, aber doch jedenfalls gleichmifige
Steuerbelastung und Steuerentlastung der Wirtschaftsvorginge und Freiheit von
Wirtschaftsschranken (,,Zwischenzollinien, Art 4 B-VG) innerhalb derartiger
Wirtschaftsriume. Regionale und lokale Unterschiede der Besteuerung und Sub-
ventionierung — die sich aus der Verschiedenheit von Finanzkraft, Finanzbedarf
und politischen Grundsatzentscheidungen in den Gebietskrperschaften von selbst
einstellen wiirden — werden durch diesen ,,eifersiichtigen Gleichheitsdrang der
Wirtschaft (HETTLAGE 1956, 21) drastisch reduziert und teilweise sogar inter-
national, in zwischenstaatlichen Wirtschafts- und Marktordnungssystemen nivel-
liert.

Diesem Anspruch auf Gleichheit der Steuerbelastung entspricht andererseits — vor
allem im Bereich der europiischen Bundesstaaten — die Vorstellung einer An-
spruchsgleichheit der Biirger im gesamten Staatsgebiet, Ein gleichmifliger Verwal-
tungs- und Leistungsstandard ist in vielen Bereichen des Sozial- und Umweltgestal-
tungsstaates zum Ideal geworden, das lokale oder regionale Differenzierungen nur
mehr als Stérungen und Titel fiir Harmonisierungs- und Ausgleichsleistungen emp-
findet. Allerdings haben sich in dieser Hinsicht sehr viele zentralistische Ordnungs-
vorstellungen und Planungsideologien als 6konomisch und politisch unerfiillbare
Versprechen auf Kosten der demokratischen Freiheit und der politischen Wertvor-
stellungen des Foderalismus entpuppt. Dennoch bleibt die Herstellung einer ange-
messenen Gleichheit der Lebensverhiltnisse eine der Grundaufgaben der modernen
Finanzordnung, die indessen nicht gegen Bundesstaat und Autonomien wirken
mufl, sondern — wie die konomische Theorie der Foderalismus erweist (siehe un-
ten) — unter Beachtung ihrer Wirkungsgesetze und eigentiimlichen Institutionen
auch hier in optimaler Weise zu verwirklichen ist.

dd) ,,Beweglichkeit* und ,,Starrheit der Finanzordnung

Das Finanzsystem und seine Gliederungen stehen unter einem unauthebbaren
Spannungsverhiltnis zwischen Anforderungen der Stabilitdt und raschen Anpas-
sungsfahigkeit an wechselnde Wirtschaftsbedingungen und offentliche Aufgaben.

An Stabilitit des Finanzsystems sind sowohl Steuerpflichtige als auch Leistungs-
empfanger, vor allem aber die Gebietskorperschaften, die sich Steuern und Steuer-
aufkommen zu teilen haben, interessiert. Aber eine derartige Stabilitdt ist in der Fi-
nanzordnung praktisch nie gegeben, weil sich die offentlichen Aufgaben und La-
sten, aber auch die Finanzkraft der Gebietskorperschaften und die wirtschaftlichen
Voraussetzungen der Besteuerung ununterbrochen wandeln.

Diese Dynamik des Finanzwesens wird noch ungemein verstirkt durch die kon-
junktur- und beschaftigungspolitischen Anspriiche, die an die Finanzpolitik und
Geldwirtschaft heute stindig neu gestellt werden. Zusammen mit den zuvor er-
wihnten Anspriichen auf interregionale (interlokale) Harmonisierung des 6ffentli-
chen Leistungsniveaus, den mannigfachen Strukturkrisen der sich wandelnden Indu-
striegesellschaft und den immanenten Bewegungsstromen einer foderalistisch ge-
gliederten Finanzordnung machen diese Erwartungen und Ziele der modernen Fi-
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nanzpolitik jeden Versuch einer Fixierung von Rechtsanspriichen oder Zustindig-
keiten auflerordentlich schwierig und fir ,,Umgehungsgeschifte” anfillig.

Dennoch hat sich — nach einer Phase hektischer zentralstaatlicher Expansion und
Dynamik — heute die Auffassung durchgesetzt, dafl es sowohl im Steuerwesen als
auch in der foderalisuschen Gliederung der Finanzgewalt neben gewissen ,,beweg-
lichen* Teilen klar abgegrenzte verfassungsrechtliche Positionen geben kann und
soll. (So vor allem die Schweizer Totalreform-Pline, vgl Verfassungsentwurf und
Bericht der Expertenkommission 1977; aber auch die geltende dextsche Finanzver-
fassung; RUPPE 1977, 89 ua.) Die vorliegende Untersuchung wird auf diesem
Konzept einer Teilung zwischen relativ ,,starren® und relativ ,,beweglichen Fi-
nanzsystemen die wichtigsten Reformvorstellungen aufbauen. (Siehe VI. und
VII. Hauptstiick der Untersuchung.)

ee) Einheitlichkeit und Pluralitit der Finanzpolitik

In Systemen gegliederter Finanzgewalt besteht auch ein unaufhebbares Spannungs-
verhiltnis zwischen den Grundsitzen der Einheitlichkeit und des Pluralismus der
Finanzordnung.

Der Pluralismus ist das vorherrschende, verfassungsrechtlich im System von Bun-
desstaat und Gemeindeautonomie begriindete Prinzip, das sich in vielfiltigen Glie-
derungen der Budgethoheit und der freien Verfiigbarkeit tiber eigene Einnahmen
aus Abgaben oder Abgabenteilen (Verbundsystem) duflert.

Die Einbeitlichkeit der Finanzpolitik wurde in den letzten Jahrzehnten in stereoty-
per Weise mit der Notwendigkeit zentraler Konjunktur-(Stabilitits-), Geld- und
Verteilungspolitik begriindet (HALLER, ZfgesSt 1960, 47ff; HANUSCH, in:
Bohley/Tolkemitt 1979, 364; MUSGRAVE 1959, 131f, 179ff; MUSGRAVE/
MUSGRAVE 1973, 595ff; OATES 1972, 3ff; VAN DER BELLEN 1980, 82;
FREY 1977, 781f, 811f).

Abgesehen von der Frage, ob diese Position immanenter finanzwissenschaftlicher
Kritik standhilt (DAFFLON, in: Caroni/Dafflon/Enderle 1978, 129ff) und
nicht empirisch durch Analysen der Ausgaben der Linder und Gemeinden
widerlegt werden kann (LEHNER/SOCHER 1982; SCHMIDJELL 1976;
SCHMID]JELL/FINK/PLUNGER/MOSER 1983; BOS/GENSER/HOLZ-
MANN 1980, 158), bleibt festzuhalten, dafl eine finanzwissenschaftliche Analyse
auch unter Beachtung verfassungsmdifiiger Strukturen wissenschaftlich einwandfrei
durchfithrbar ist (BUCHANAN, in: Kirsch 1977, 61ff). Sieht die Verfassung fi-
nanzpolitischen Pluralismus in der Stabilitits- und Verteilungspolitik vor, kann die
Finanzwissenschaft zwar theoretisch dessen Abschaffung fordern, sie kann aber
auch geeignete Instrumente der Koordination entwickeln (RUPPE 1977, 91ff;
DERSELBE, Quartalshefte 1978, 771f). Dies umso mehr, als die Zentrale regelmi-
Big tiber die groflere Finanzmasse und die damit méglichen Steuerungs- und Ein-
flufmoglichkeiten (Programme, Zuschiisse, Gemeinschaftsfinanzierungen) verfiigt
und damit sowie im Wege der Geld-(Zins-, Kredit-, Wihrungs-)Politik, der ,,gro-
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Ben nationalen Abgaben, ihrer Gestaltung und Bewirtschaftung und iiber zahlrei-
che andere Instrumente zentraler Finanzpolitik (etwa: Genehmigungspflicht von
Auslandsverpflichtungen oder Devisenbewirtschaftung, Bank- und Wirtschaftsauf-
sicht, Kapitalmarktlenkung ui) pluralistische Strukturen der Finanzverfassung
ohnehin wirksam einzuebnen vermag.

d) Die Hauptaufgaben der foderalistischen Finanzverfassung

Der foderalistischen Finanzverfassung kommt die Aufgabe zu, die extrakonstitu-
tionelle Stellung des Finanzwesens, die in den vorigen Kapiteln dargelegt wurde, zu
iiberwinden, ohne dabei ihr sachgemafles Funktionieren zu zerstéren. Es miissen
dabei naturgemifl (verfassungsrechtliche) Kompromisse zwischen unaufhebbaren
politischen Wertvorstellungen, sozialen Gerechtigkeitsanspriichen und autonomen
Sachgesetzlichkeiten des Finanzwesens geschlossen werden. Auflerdem kann sich
die Finanzordnung, wie alle staatlichen Einrichtungen, nur auf Grund der jeweili-
gen nationalen und historischen Tradition in arteigenen Institutionen entwickeln,
die — wegen der in ihnen aufgehobenen politischen Kompromisse — nur schwer
nach abstrakten Grundsitzen oder Modellen verinderbar sind. Dennoch lassen sich
typologische Aussagen iiber Hauptaufgaben einer Finanzverfassung im Bundesstaat
mit Gemeindeautonomie treffen, die fiir alle derartigen Systeme gelten.

aa) Die Teilung der Finanzgewalt in autonome Einnahme-Ausgabe-Verantwor-
tungen

Die wichtigste und zugleich schwierigste Funktion der foderalistischen Finanzver-
fassung ist die ,, Teilung der Finanzgewalt* entsprechend der bundesstaatlichen und
gemeindeautonomen Aufgabengliederung. Die Grundprinzipien — die sich auch im
sterreichischen F-VG 1948 als Rechtsgrundsitze positiviert finden (dazu
PFAUNDLER 1947, 50) — sind dabei klar und einfach:

Jede Gebietskorperschaft hat die volle Kostenverantwortung fiir ihre 6ffentlichen
Funktionen und Anspruch auf eigene Abgaben oder frei verfligbare Abgabenertri-
ge, um ihre &ffentlichen Funktionen autonom zu finanzieren.

Diese einfachen Grundsitze zu verwirklichen, hat aber in allen féderalistischen Sy-
stemen zu Einrichtungen der Abgabenzuweisung und Abgabenaufteilung zwischen
den Gebietskorperschaften gefiihrt, die auf Grund historischer und praktischer
Entwicklungen so kompliziert geworden sind (siehe das folgende Kapitel), daff von
den urspriinglichen Grundsitzen darin fast nichts mehr zu erkennen ist. Dies trifft
besonders dann zu, wenn Regelungen iiber die finanziellen Beziehungen zwischen
den Gebietskorperschaften periodisch ausgebandelt werden: Hier entscheiden dann
Verhandlungspositionen, Taktik und politisches Gewicht der Verhandlungspartner
{iber ihre ,,Erfolge* mehr als alle abstrakten Prinzipien der Finanzausgleichsgerech-
tigkeit.

Die vorliegende Untersuchung hat aus dieser Tatsache, die auch in der politischen
Dimension der Ausgabenverantwortung fiir die jeweiligen ,,6ffentlichen Aufgaben®
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begriindet ist, den Schluff gezogen, daff nur ein substantieller Bestand an ,,eigenen
Abgaben® und eine Rationalisierung des Verfahrens des Finanzausgleiches den ein-
gangs erwihnten Grundsitzen zum Durchbruch verhelfen kann (siehe das
VI. Hauptstiick dieser Untersuchung).

bb) Die Harmonisierung der Finanzautonomien

Untrennbar mit den zuvor erwihnten Grundsitzen der Teilung der Finanzgewalt
im fdderalistischen System sind die Forderungen nach Harmonisierung der so ent-
standenen Teilgewalten nach bestimmten normativen Richtlinien und Wertvorstel-
lungen verbunden. In der Regel bestehen im Bundesstaat zwei Ebenen der Harmo-
nisierung: auf nationaler Ebene beziiglich der Linder und auf Linderebene beziig-
lich der Gemeinden.

Harmonisiert werden sollen einerseits die Einnabmen der Gebietskdrperschaften
nach einem bestimmten Standard des Finanzbedarfes und der Finanzkraft, um in-
terregionale (interlokale) Gefille zwischen ,,armen und ,,reichen* Gebieten, aber
auch Leistungsdifferenzierungen, Spillovers, Sonderbelastungen ui auszugleichen.

Auf der Ausgabenseite sollen eine gleichmiflige Versorgung und Verwaltung der
Bevolkerung, ein vergleichbares Niveau an kulturellen, erzieherischen und sozialen
Leistungen, dhnlicher Umweltschutz, wirtschaftliche Férderung ui (,,Einheitlich-
keit der Lebensverhiltnisse*) sichergestellt werden. Die Instrumente der Harmoni-
sierung, die im folgenden Kapitel beschrieben werden, sind Abgabenzuweisung
und -teilung sowie Zuschiisse, nationale oder regionale ,,Programme®, Gemein-
schaftsfinanzierungen ui.

Das Hauptproblem der finanziellen Harmonisierung im Féderalismus ist, daf} da-
durch die Selbstindigkeit der autonomen Finanzgewalten und die sich auf Grund
dieser Selbstindigkeit ergebenden Differenzierungen reduziert werden. Damit wird
aber gleichzeitig der Lebensnerv des finanziellen Féderalismus beriihrt: Ohne diese
Selbstindigkeit und Differenzierungsméglichkeit gibt es weder Aufgaben- und
Ausgabenautonomie, noch die spezifischen féderalistischen Wettbewerbs- und Al-
lokationsprozesse, welche die eigentliche Leistung des 6konomischen Foderalismus
sind (siche dazu den 3. Abschnitt dieses Hauptstiickes).

Andererseits kann kein Zweifel daran bestehen, dafl z# groffe Leistungs- und Bela-
stungsunterschiede zwischen den Gebietskérperschaften, die im Laufe der Ent-
wicklung selbstverstirkend zu immer gréfleren Wohlstands- und Kulturgefillen, zu
Entvolkerungsproblemen und zu unerwiinschten Ballungen fithren, in einem ein-
heitlichen (,,nationalen**) Wirtschafts- und Lebensraum, wie ihn das féderalistische
System gewihrleisten soll, unertriglich wiren und daher harmonisiert werden miis-
sen. Eine zu weitgehende Harmonisierung fithrt allerdings zum ,,geschlossenen
Kartell der Finanzgewalten®, ein System, das sich in seiner expansiven Wirkung
gegeniiber dem Biirger von zentralistischer Finanzpolitik nur wenig unterscheidet

(BRENNAN/BUCHANAN 1980, 184f).

28



cc) Politische Steuerung des Systems

Erkennt man, dafl die staatliche Finanzgewalt in all ihren Gliederungen letztlich
doch eine Einheit, ein ,,System‘* bilden soll (siehe oben), mufl die foderalistische
Finanzverfassung auch fiir eine integrierte Stewerung dieses Systems im Sinne einer
politisch/rechtlichen Informations-, Normierungs- und Kontrollfahigkeit Sorge
tragen.

Auszugehen ist dabei von der Tatsache, dafl alle Formen und Typen des Foderalis-
mus einen Kompromiff zwischen den Extremen vélliger Autonomie der Gliedstaa-
ten mit freiem Wettbewerb und Vertragsordnung ecinerseits und einer nationalen
staatlichen Anordnungsgewalt mit Uber/Unterordnung inkorporierter Gemein-
schaften (Souverinititsmodell) darstellen.

Auch in der foderalistischen Finanzordnung sind daher stets neben dezentralisierten
Steuerungsmechanismen, das sind: Konkurrenz und Koordination der autonomen
fiskalischen Teilgewalten, einbeitliche Steuerungsfunktionen einer zentralen Richt-
linien- und Anordnungsgewalt mit entsprechenden Aufsichts-/Kontrollfunktionen
gegeben. Allerdings sollte im Wesen der foderalistischen Finanzverfassung das
Uberwiegen auntonomer finanzieller Steuerung durch die Gebietskorperschaften in
ihrem verfassungsmifligen Wirkungsbereich und das Zuriicktreten zentraler Steue-
rungsmoglichkeiten liegen. Freilich zeigt ein internationaler Vergleich foderalisti-
-scher Finanzordnungen einen deutlich stirkeren Anteil an zentralen Steuerungs-

~funktionen im Fiskalbereich als im Bereich der iibrigen Staatsfunktionen. Dies ist
offenbar auf die Kraft der oben beschriebenen Einheitstendenzen der Finanzgewalt
und Wirtschaft zurtickzufithren.

Umso wichtiger ist es vom verfassungsrechtlichen Standpunkt, die Grundstruktur
der Autonomie der Finanzgewalten zu betonen und an den dieser Autonomie ent-
sprechenden Steuerungstechniken der Konkurrenz und Koordination als primire
Organisationselemente festzuhalten (KIRSCH, in: Dreiflig, 1978, 9ff; THONI, in:
Esterbauer/Thoni 1981, 82; BRETON/SCOTT 1978, 31{f). Der Unterschied zwi-
schen der ,,Selbstindigkeit” der Linder (Gliedstaaten) und der Autonomie der
Gemeinden (Selbstverwaltungsk&rper) bedingt auch entsprechende Unterschiede in
den Aufsichts-, Steuerungs- und Kontrollbefugnissen, wobei die Linder Funktio-
nen der ,,Zentrale” gegeniiber den Gemeinden iibernehmen. Soweit ein foderalisti-
sches System zentrale Planungs-, Richtlinien-, Ausgleichs- oder Eingriffsfunktio-
nen gegeniiber autonomen Finanzgewalten vorsieht, mufl im Sinne des foderalisti-
schen Grundkonzeptes eine wirksame Partizipation der Autonomien an diesen
Funktionen sichergestellt werden (RUPPE 1977, 93ff; vgl V1.2, 3 und 5).

2. Die theoretischen ,,Systeme* der foderalistischen Finanzordnung

Die f6deralistische Finanzordnung hat in langjihriger Entwicklung typische Institu-
tionen der Zuweisung und Aufteilung von Finanzmitteln entwickelt, die eigene, mit
der Staatsverfassung oft nur wenig zusammenhingende ,,Systeme® bilden. Im deut-
schen Sprachraum hat sich fiir diese Systeme der Ausdruck ,, Finanzausgleich® ein-
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geblirgert (KELLER, HASW 3/1961, 541f; ULSENHEIMER 1969, 85; WEBER
1980, 171ff). Dieser Ausdruck wird von Wissenschaft und Gesetzgebung (Oster-
reich: § 2 F-VG 1948; FAG 1979 uva) und Rechtsprechung in einer Reihe verschie-
dener Bedeutungen gebraucht, sodaf§ hier zunichst ein Uberblick iiber die in dieser
Untersuchung verwendeten Begriffe der verschiedenen ,,Arten des Finanzausglei-
ches (in Ubereinstimmung mit der in Osterreich herrschenden Terminologie) gebo-
ten werden soll.

a) Die Terminologie des ,,Finanzausgleiches*

Der Ausdruck ,,Finanzausgleich® wird — vor allem von der Finanzwissenschaft —
nicht nur fiir finanzielle Regelungen und Beziehungen zwischen Gebietskorper-
schaften verwendet, sondern auch fiir das System der Aufteilung von Staatsaufga-
ben, was im juristischen Sprachgebrauch eher uniiblich ist, aber — wie diese Unter-
suchung erweisen wird — fiir eine sinnvolle Behandlung der Finanzordnung ganz
unabdingbar erscheint. Es werden demnach folgende Arten des Finanzausgleichs
unterschieden:

aa) Aktiver Finanzausgleich

Die Verteilung von Aufgaben (Kompetenzen) oder — wie die moderne Schweizer
Terminologie lautet — von ,,offentlichen Verantwortlichkeiten* zwischen den Ge-
bietskdrperschaften. Dies ist gleichzeitig eine Verteilung von Kosten offentlicher
Aufgaben (T4dtigkeiten) zwischen den Gebietskérperschaften.

bb) Passiver Finanzausgleich

Die Verteilung von Abgaben, Abgabenteilen, Besteuerungsrechten, Gebiihren, Fi-
nanzzuweisungen und Zuschiissen, Umlagen, Kostentragungsrechten und -pflich-
ten (Kosteniibernahmen und -iiberwilzungen) ui. Dies ist eine Verteilung von fi-
nanziellen Resourcen (Finanzquellen und Finanzmittel bzw deren Aquivalente)
zwischen den Gebietskorperschaften.

cc) Horizontaler Finanzausgleich

Finanzielle Beziehungen zwischen Gebietskérperschaften derselben Type (finanz-
wissenschaftlich: ,,Ebene), also zwischen Lindern oder Gemeinden untereinan-
der. Dies konnen wiederum Regelungen der Aufgabenerfiillung, Kostenbeteiligung
oder -iibernahme oder der Harmonisierung von finanziellen Leistungen oder Be-
steuerungsrechten (zB Finanzkraftausgleich) sein.

dd) Verukaler Finanzausgleich

Finanzielle Beziehungen zwischen Gebietskdrperschaften verschiedenen Typs
(,,Ebenen), also Bund—Linder, Linder— Gemeinden. Dieser Ausdruck wird hier
verwendet, ohne die dahinter stehende Bundesstaatstheorie iiber- und untergeord-
neter Gebietskorperschaften (,,Staat* oder ,,Oberverband* und die ,,niederen Ge-

30



bietskorperschaften‘ oder ,,eingegliederte Verbande*, dh Linder und Gemeinden)
mit zu iibernehmen.

Zu cc) und dd):

In aller Regel werden heute Elemente des horizontalen und vertikalen Finanzaus-
gleiches miteinander kombiniert, vor allem im Ssterreichischen FAG, das als verti-
kaler Finanzausgleich mit horizontalen Effekten bezeichnet wird, wihrend ein ei-
gener horizontaler Finanzausgleich hier nicht besteht (BOS/GENSER/HOLZ-
MANN 1980, 133).

ee) Primirer Finanzausgleich

Das ist die Verteilung von Besteuerungsrechten (Abgaben) und Abgabenteilen, Ge-
biihren und Domineneinkiinfte (zB 6ffentliches Finanzvermdgen, Unternehmun-
gen, Monopole). Dies ist eine Verteilung der frei und unabhingig verfiigbaren Fi-
nanzmittel, die voll der Ausgabenhobeit der berechtigten Gebietskorperschaft un-
terliegen. Die Etnnabhmenhbobeit ist bei geteilten Abgaben ein abgeleiteter Rechtsan-
spruch, sonst ebenfalls ein urspriingliches Vollrecht.

ff) Sekundirer Finanzausgleich

Das sind Zuweisungen und Zuschiisse, Kostenersitze oder Kosteniiberwilzungen,
Umlagen und Beitriage zu Gemeinschaftsfinanzierungen (,, Transfers®, siehe IV.1.g
und Tabelle 1), die den ,,primiren* Finanzausgleich korrigieren. Diese Transfers
sind in der Regel keine frei verfiigharen Budgetmittel der empfangenden Gebiets-
k&rperschaft, sondern unterliegen mehr oder minder starken Zweckbindungen und
sind insofern Titel fiir Aufsichts- und Kontrollbefugnisse der gewihrenden Ge-
bietskorperschaft.

gg) Tertiarer (,,graver”) Finanzausgleich

Das sind Anderungen des ,,offiziellen* Finanzausgleiches und Korrekturen seiner
Grundlagen oder Auswirkungen anflerbalb des paktierten Finanzausgleiches
(BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 128; ANDROSCH und SMEKAL, in: Parl
Enquete 1980, 15 und 60f). Diese Korrekturen des (priméren und sekundiren) Fi-
nanzausgleiches — die quasi einen ,,tertidren Finanzausgleich bewirken — sind
rechtlich und faktisch von sehr unterschiedlicher Qualitit, daher oft nicht leicht
einzuordnen und in threr Wirkung umstritten (vgl dazu die Beitrige in: MATZ-
NER 1977, 361ff). Die wichtigsten Typen dieser Vorginge sind dabei:

o Finanzierungsregelungen im Rabmen der Privatwirtschaftsverwaltung zwischen
Gebietskiorperschaften: Vertragliche Vor-, Gemeinschafts-, Leasingfinanzierun-
gen, Einrichtung gemeinschaftlicher Gesellschaften, Fonds oder Anstalten ui.
Derartige Fremdfinanzierungen kommen praktisch auf allen Gebieten der Ver-
waltung vor, insbesondere im Rahmen des Schulbaues, der Krankenanstalten,
Straflen, Eisenbahnen, Kraftwerksbauten, Versorgungs- und Entsorgungsanla-
gen, der Raumordnungs-, Infrastruktur- und Vollbeschiftigungspolitik, Kultur-
pflege uva.
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o Forderungen auf privatrechtlicher Grundlage oder anf Grund blofler Budget-
beschliisse: Insbesondere Forderungen zwischen den Gebietskorperschaften (zB
Regionalprogramme) oder Gemeinschaftsférderungen mit fixen Basisleistungen
der mitbeteiligten Gebietskorperschaften; Direktforderungen in eigenen oder
kompetenzfremden Aufgabenbereichen.

o Anderungen von Gesetzen (,,stiller Finanzausgleich®) — in der Regel von Bun-
desgesetzen — innerhalb der Finanzausgleichsperiode, wodurch entweder die &f-
fentlichen Aufgaben kostenintensiv verindert werden (zB neue Verwaltungsauf-
gaben) oder die Abgabenertrige beeinflufit werden (zB Tarifinderungen, Ande-
rungen der Besteuerungsgrundlagen durch Auswirkungen ,,fremder Abgaben).

o Konjunkturpolitische Mafinahmen der Zentrale (zB monetaristische oder stabili-
titspolitische), welche sowohl die Abgabenertrige als auch die Budgetpolitik der
anderen Gebietskorperschaften einschneidend beeinflussen kénnen.

b) Die Systeme des Finanzausgleiches

Seit etwa 100 Jahren haben sich in den kontinentaleuropaischen Bundesstaaten (in
den USA gibt es erst seit 1972 einen systematischen Finanzausgleich, BOS, in:
Dreiflig 1978, 99) aus der Praxis der Abgabenzuweisung, Abgabenteilung und
Transfers von Kosten und Finanzmitteln typische Einrichtungen des Finanzausglei-
ches entwickelt, die modellhaft in folgende ,,Systeme typisiert werden:

aa) Trennsysteme

Jede Gebietskorperschaft erhebt die Abgaben oder Gebiihren selbstindig nach ih-
ren eigenen politischen Vorstellungen und Entscheidungen. Man unterscheidet da-
bei noch zwischen dem ungebundenen (,,Konkurrenzsystem*) und dem gebunde-
nen Trennsystem, wo entweder die Art oder auch Art und Héhe der Abgaben von
einer anderen Gebietskorperschaft (Bund oder Land) festgelegt werden, wie dies
hiufig bei den Gemeindeabgaben und -gebiihren zutrifft (ZIMMERMANN/
HENKE 1978; THONI, in: Esterbauer/Thoni 1981, 84f).

Der Vorteil des Trennsystems liegt in der vollstindigen Ubereinstimmung von Ein-
nahmen- und Ausgabenhoheit und in der dadurch geschaffenen klaren Verbindung
zwischen Aufgaben- und Ausgabenverantwortung. Letztlich entscheidet der Biirger
und die politische Leitung einer Gebietskorperschaft nur im Trennsystem mit voller
finanzieller Verantwortung und Konsequenz {iber die Art und das Ausmaf} des 61-
fentlichen Sektors, insbesondere der offentlichen Leistungen und Verwaltungen:
Nur hier spiirt der Biirger unmittelbar an der Hohe des Steuerniveaus den Zusam-
menhang zwischen Kosten und Nutzen einer konkreten 6ffentlichen Darbietung
(etwa den Bau eines Krankenhauses, Freizeitzentrums, Verwaltungsreform oder
-aufblihung), wihrend in allen anderen Systemen die Beziehungen zwischen Auf-
gaben- und Ausgabenverantwortung einerseits und der Einnahmenbeschaffung an-
dererseits undurchschaubar und unbeeinflufibar sind.
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Besonders in kleineren demokratischen Einheiten mit direkter Demokratie — wie in
den Schweizer Kantonen und Gemeinden — ist dieser klare Zusammenhang zwi-
schen Ausgabenverantwortung und autonomer Einnahmebeschaffung eine sehr
heilsame Kontrolle fiir die stindige Expansion der Staatsausgaben und der Freizii-
gigkeit des ,,spending power: Politiker und Biirger, die bei jeder neuen &ffentli-
chen Darbietung entscheiden miissen, daf entsprechende Mittel durch Abgabener-
héhungen, kostendeckende Gebiihren etc beschafft werden miissen, iiberlegen in
der Regel sorgfiltiger als solche, welche iiber die Einnahmebeschaffung nicht zu
entscheiden haben, weil sie Kostginger anderer Gebietskorperschaften sind.

Das Trennsystem setzt schlieflich auch jenen Wettbewerb beziiglich Steuerkondi-
tionen und &ffentlichen Leistungen der Gebietskdrperschaften untereinander in
Gang, der die Basis des ,,6konomischen Foderalismus* ist (siche folgendes Kapitel)
und eine der Hauptleistungen des Bundesstaates und der Gemeindeautonomie fiir
den Biirger iiberhaupt sein sollte.

Aus diesen grundsitzlichen, aber auch praktisch-politischen Erwagungen sollte das
Trennsystem die starke Basis jedes foderalistischen Finanzsystemes bilden (HETT-
LAGE, 1956, 15; Expertenkommission-Bericht 1977, 121: ,,Sodann war aus staats-
politischen Griinden und im Interesse der rationellen Mittelverwendung eine De-
zentralisation nicht nur der Aufgabenerfiillung, sondern auch ihrer Finanzierung
anzustreben. Kantonen und Gemeinden sollte ein verhiltnismiflig grofler Teil des
gesamten Abgabenertrages zugeteilt werden, wober diese Mittel in erster Linie aus
eigenen Einnahmequellen flieflen sollten®).

Trotz dieser unbestreitbaren Vorziige ist das Trennsystem in allen Bundesstaaten
der Welt zugunsten der Verflechtung mehr oder weniger zuriickgedringt worden,
mitunter sogar bis zur Bedeutungslosigkeit verkiimmert (Osterreich, Australien).
Die Griinde hierfiir sind vielschichtig: Einerseits will man die oft krassen Unter-
schiede der Finanzkraft und damit des &ffentlichen Verwaltungs- und Leistungsan-
gebotes harmonisieren, was im Zeichen der Gleichheit sozialer Anspriiche und Le-
bensbedingungen einen politischen Hochstwert darstellt. Andererseits soll ein Ver-
bundsystem weniger konjunkturempfindlich und damit gerade fiir kleinere Ge-
bietskorperschaft geeigneter sein. Wie oben dargelegt, hilt man unterschiedliche
Steuerbelastungen und Steuerrechte auch fiir wettbewerbsschidlich oder unbillig
und glaubt, nationale einheitliche Steuern rationeller und ergiebiger einheben zu
kénnen. Auch sollen grofle nationale Abgaben verteilungs- und konjunkturpoli-
tisch notwendig und fiir die ,,richtige® Allokation von Giitern, Leistungen und
Kaufkraft unabdingbar sein.

Alle diese Griinde beruhen entweder auf zentralistischen Werturteilen oder sind
empirisch widerlegbar, wie im folgenden aufgezeigt wird (I.3.a; VIL3.c).

SchlieRlich ist vielen Gebietskorperschaften — trotz gegenteiliger Lippenbekennt-
nisse — das Abschieben der politischen Verantwortung fiir die Steuererhebung und
die volle Ausgabenhobeit iiber sicher flieflende Anteile, welche das Verbundsystem
gewihrt, bei weitem lieber als eigene Abgabenrechte mit all den damit verbundenen
politischen und finanziellen Risken. Auf der anderen Seite verschafft das Verbund-
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system der zuweisenden und verteilenden Gebietskdrperschaften bedeutende
Machtpositionen, die — einmal in historischen Ausnahmesituationen errungen
(Kriege, Krisen oder Steuerreformen) — nur ungern wieder aus der Hand gegeben
werden, nicht nur von den Politikern, sondern auch von den Experten und Biiro-
kratien, die sie verwalten und von ihnen leben.

bb) Verbundsysteme

Unter ,,Verbundsystem‘ werden eine Reihe verschiedener foderalistischer Finanz-
systeme zusammengefaflt, deren gemeinsames Kennzeichen ist, dafl die Stenerho-
heit — das Recht, Abgaben rechtlich zu regeln und zu erheben — bei einer Gebiets-
korperschaft konzentriert ist, wihrend die iibrigen Gebietskorperschaften am
Stenerertrag beteiligt werden. Je nach der Beteiligungsform unterscheidet man da-
bei zwischen folgenden Typen:

(1) Uberweisungs-(Dotations-)System

Die Zahlungen flieflen von der ,,iibergeordneten® Gebietskorperschaft zu der unte-
ren Ebene (in Osterreich: Finanzzuweisungen und Zuschiisse — §§ 12 und 13 F-VG
1948; englisch: ,,grants in aid’). Es besteht kein Anspruch auf den Ertrag oder Er-
tragsteile von Abgaben (Ertragshoheit), sondern die Uberweisungen werden nach
bestimmten Schliisseln oder nach dem Bedarf der empfangenden Gebietskdrper-
schaft festgelegt (Alimentationsprinzip). Dieses System entspricht an sich nicht dem
Bundesstaat, sondern dem dezentralisierten Einheitsstaat mit lokaler oder regiona-
ler Selbstverwaltung (siche deutsche Finanzausgleichs-Verordnung —vom
30. 10. 1944, RGB! I 2821f). Dennoch dringt es in allen Bundesstaaten der Welt in
zunehmendem Mafle ein, weil es in idealer Weise den Forderungen nach Elastizitit
der Finanzordnung, Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse und Konzentration der
finanziellen Planungen entspricht.

(2) Beteiligungssystem

Mehrere Gebietskorperschaften sind am Ertrag einer einheitlich erhobenen und
bemessenen Abgabe beteiligt (auch Quotensystem oder Steuerverbund genannt).
Hier spricht man von geteilter Ertragshobeit, weil der einhebenden Gebietskérper-
schaft kein Anspruch auf die Ertragsanteile der iibrigen Gebietskérperschaften
(oder gar Einfluff auf deren Verwendung) zusteht, wenn sie auch durch ihr Budget
fliefen miissen.

Dennoch bleibt festzuhalten, daff die beteiligten Gebietskirperschaften ohne Erhe-
bungshoheit keine urspriingliche Steuerhobeit beziiglich der Ertragsanteile haben,
sondern einen (obligatorischen) Rechtsanspruch eigener Art gegeniiber der einhe-
benden und verteilenden Gebietskérperschaft (V{Slg 7001/1973; 7644/1975;
8578/1979). Gegeniiber dem Trennsystem ist daher auch beim Beteiligungssystem
ein stirkeres Mafy an rechtlicher Abhingigkeit — wenngleich nicht so absolut wie
beim Uberweisungssystem — gegeben, das den Grund fiir Mitwirkungsanspriiche
(insbesondere bei der Festlegung der Beteiligungsverhiltnisse) seitens der ,,empfan-
genden‘ Gebietskorperschaften bildet.
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(3) Zuschlagssystem

Hier erhebt eine Gebietskdrperschaft eine ,,Stammabgabe und die iibrigen Ge-
bietskérperschaften schlagen auf diesen Grundbetrag eine autonom bemessene Zu-
satzabgabe gleicher Art (,,Zuschlag®) auf, die in der Regel gemeinsam mit der
Hauptabgabe von der diese erhebenden Gebietskdrperschaft (mitunter aber auch
selbstindig) eingehoben wird. Beziiglich der Zuschlige besteht volle Abgabenho-
heit der zuschlagsberechtigten Gebietskdrperschaften, wenngleich in der Regel die
Hohe der Zuschlige — oder deren Obergrenze — von der Gebietskorperschaft, der
die Stammabgabe zustcht, begrenzt werden.

Das Zuschlagssystem ist ein optimaler Kompromif§ zwischen Trenn- und Verbund-
system, weil es die Vorteile der einheitlichen Erhebung einer ,,groflen Abgabe,
mit den Vorteilen selbstindiger Abgabenhoheit mehrerer Gebietskdrperschaften
vereint. Dennoch ist dieses System in Osterreich seit der zentralistischen Personal-
steuerreform (1896) immer mehr zuriickgedringt worden und heute vollig ver-
kiimmert (vgl dagegen noch die Vorschlige von PFAUNDLER 1947, 24 und 42f).
Der Grund dafiir liegt in rein unitaristischen Erwigungen der Einheitlichkeit und
Gleichmifligkeit des Steuersystems (PFAUNDLER 1931, 419f; VAN DER
BELLEN 1980, 82). Dagegen wird die vorliegende Untersuchung im Rahmen ihrer
Reformvorschlige ein Schwergewicht auf den Ausbau des Zuschlagssystemes legen
(vgl auch Unterlagen zur Vorarlberger Volksabstimmung 1980, 13).

(4) Umlagensystem

Hier erhilt die ,,iibergeordnete* Gebietskdrperschaft Beitrige (,,Kontributionen®)
von niederen Gebietskorperschaften. Dies ist an sich ein System der Konfoderation
(Staatenbund), weil hier der {ibergeordneten Gebietskdrperschaft die eigene Abga-
benhoheit fehlt; im Schweizer Bundesstaat war dieses System bis zum Ersten Welt-
krieg — als die erste direkte Bundessteuer eingefiihrt wurde — vorherrschend. An
sich ist dieses System mit denselben Problemen wie das Uberweisungssystem behaf-
tet, weil es der empfangenden Gebietskdrperschaft jede selbstindige Abgabenhoheit
vorenthilt; es ist daher heute in keinem Bundesstaat mehr in groflerem Ausmafl
verwirklicht. Eine besonders sinnwidrige Ausprigung dieses Systems ist die aus
dem reichsdeutschen Finanzausgleich iibernommene 6sterreichische ,, Landesumla-
ge® (§ 3 Abs 2 F-VG, § 21 Abs 1 FAG 1967; § 4 FAG 1979), welche die Linder an
Stelle eigener Abgabenhoheit zu Kostgingern der Gemeinden macht und den Ge-
meinden Abgabenanteile entzieht, die thnen an sich nach den Verteilungsschliisseln
zustiinden (vgl dagegen schon PFAUNDLER 1947, 24f).

cc) Mischsysteme

In der Praxis der meisten Bundesstaaten — auch in Osterreich — bestehen Kombina-
tionen aus den angefiihrten ,,reinen® Systemen, welche die Vor- und Nachteile der
angefithrten reinen Systeme ausgleichen sollen.
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Die ausschlaggebende Frage ist daher, in welchem Ausmaf} Elemente des einen oder
des anderen Systemes in einer foderalistischen Finanzordnung verwendet werden.
Dabei ist allgemein festzuhalten, dafl die Verbundsysteme iiberall im Vordringen
(und meist schon beherrschend) sind, weil sie den Harmonisierungs- und Verein-
heitlichungstendenzen der modernen Finanzordnung, aber auch der Stirkung der
zentralen Finanzgewalt auf Kosten der Finanzautonomien entgegenkommen. Hand
in Hand mit dem dadurch erzielten Einnabhmeverbund gehen iiberall auch Verflech-
tungen der Ausgaben in Gemeinschaftsaufgaben, integrierten Programmen und Fi-
nanzierungen, die die f3deralistische Finanzordnung immer weiter vom urspriingli-
chen Konzept autonomer Finanzgewalten entfernten.

Hinter diesen Tendenzen stehen Entwicklungen der modernen Industriegesell-
schaft, Urbanisierung und Technisierung, welche lange Zeit hindurch unabdingbare
Forderungen nach Vereinheitlichung und Zentralisation zu begriinden schienen.
Erst die zunehmenden Kosten und Leerldufe der iibertriebenen Zentralisation und
die allgemeine Erkenntnis von den ,,Grenzen des Wachstums** haben auch in der
Finanzordnung die Notwendigkeit echter Finanzautonomie auf Einnahmen- und
Ausgabenseite wieder stirker bewuflt werden lassen und in der Schweiz zu drasti-
schen Schritten der ,,Entflechtung* des Finanzsystemes gefiihrt (BIERI, OHW
1981, 341f). Sie miifiten bei der Frage der ,,richtigen Mischung® des Finanzierungs-
systems — die in Osterreich erst noch der Lésung harrt — besonders beachtet wer-
den. (Vgl dazu VI., VII. und VIII. Hauptstiick dieser Untersuchung.)

¢) Begriff und Arten von Transfers

Der Ausdruck ,, Transfers” stammt aus der Finanzwissenschaft und bedeutet im all-
gemeinsten Begriffsverstindnis eine Einkommensiibertragung zwischen Personen
oder Sektoren einer Volkswirtschaft (SMEKAL 1980, 152). Hier interessieren nur
Transfers zwischen Gebietskorperschaften (,,intrasektorale Transfers®), nicht Steu-
ern und Subvention 0i (,,intersektorale Transfers®).

Schwierigkeiten bereitet die Abgrenzung des Transfers zwischen Gebietskdrper-
schaften, wenn sie sich privatrechtlicher Form bedienen (vgl dazu die Abgren-
zungsversuche im jihrlichen Subventionsbericht der Bundesregierung, Punkt 3.21)
oder an offentlich-rechtliche Haushalte (zB Fonds, Kammern, Verbinde) auflerhalb
der Gebietskorperschaften flieflen (SMEKAL 1977; THONI 1978). Diese Fille
kénnen sich oft formal als ,,Leistungen®, ,,Férderungen® oder andere ,,intersekto-
rale Transfers darstellen, wihrend sie materiell Beziehungen zwischen Haushalten
und Gebietskérperschaften sind und daher zum ,,tertigren Finanzansgleich® im
oben angefiihrten Sinne zu rechnen sind.

Transfers setzen primdre Einnahmen der Gebietskirperschaften voraus, die entwe-
der aus Abgaben oder Abgabenteilen bestehen (Ertragshoheit im primidren Finanz-
ausgleich), aus der Vermdgensgebarung stammen (zB Verschuldung, Riicklagenauf-
l6sung, Riickzahlung oi), aus 6ffentlichen Unternehmungen erwirtschaftet oder
durch Gebiihren, Beitrige, Entgelte ua Finanzierungsinstrumente erhoben werden

(BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 139; SMEKAL 1980, 167).
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Die Transfers kénnen Finanzmittel ibertragen (direkte Transfers) oder Kosten von
dffentlichen Aufgaben verschieben bzw ersetzen (indirekte Transfers). Diese beiden
Grundtypen von Transfers konnen nach einer Fiille von Kriterien finanzwissen-
schaftlich kategorisiert und systematisiert werden (SMEKAL 1980; THONI,
OHW 1974, 31ff), ihre Einordnung ist theoretisch und praktisch oft héchst um-
stritten (vgl die Beitrige in: MATZNER 1977, 3611f). Verfassungsrechtlich gesehen
(siche Tabelle 1) bestehen grundlegend verschiedene Regelungen fiir offentlich-
rechtliche Transfers (Finanzzuweisungen und Zuschiisse, §§ 12 und 13 F-VG; Ko-
stenverschiebungen gemif § 2 F-VG), privatrechtliche Transfers (Art 17, 116 Abs 2
B-VG), Transfers auf Grund von bloflen Budget-Ansitzen (ViSlg 3919/1961;
6755/1972 ua) und Transfers auf Grund von staatsrechtlichen (Art 152 B-VG) oder
verwaltungsrechtlichen Vereinbarungen (ANTONIOLLI 1954, 200f; ADAMO-
VICH 1954, 83). Fiir die vorliegende Untersuchung steht diese verfassungsrecht-
liche Gliederung der Transfers im Vordergrund (siche IV.1.g), wenngleich die
finanzwissenschaftlichen Untersuchungen hinsichtlich der Wirkungen von Trans-
fers als Instrument des ,,sekundiren und ,,tertiiren Finanzausgleichs, der Len-
kung und Steuerung empfangender Gebietskorperschaften, der ,,Flucht aus dem
Budget” (SMEKAL 1977) und des Alimentations- und Dotationssystems (IIT.3 und
4) fiir die verfassungs- und finanzausgleichspolitische Beurteilung und Reformvor-
stellungen hinsichtlich der Transfers in dieser Untersuchung ausschlaggebend gewe-
sen sind (VI.6; VIL5).

3. Die polit-6konomischen Theorien des Foderalismus

Wenn im Rahmen der vorliegenden Untersuchung kurz auf die wichtigsten Frage-
stellungen und Ergebnisse der polit-6konomischen Theorien des Foderalismus hin-
gewiesen werden soll, so geschieht dies deshalb, weil die Finanzordnung nicht nur
rechtlich oder politisch zu begriinden ist, sondern — da sie in der Hauptsache wirt-
schaftliche Vorginge zum Gegenstand hat — wirtschaftswissenschaftlicher Erklirung
bedarf. Erklirt werden kann dabei nicht nur die Statik der gegebenen Finanzord-
nung, sondern auch die Dynamik ihrer Entwicklung nach bestimmten Gesetzmi-
Rigkeiten. Die polit-6konomische Theorie kann aus diesen Gesetzmifigkeiten her-
aus auch Kriterien einer optimalen Zuordnung von Aufgaben und Finanzmitteln
unter bestimmten Voraussetzungen ableiten, die fiir alle Reformvorstellungen der
fsderalistischen Finanzverfassung, aber auch fiir die Verteilungsauseinandersetzun-
gen im Finanzausgleich Elemente der Rationalisierung liefern konnen.

Ebenso wie die Finanzwissenschaft auf normative Voraussetzungen des Staatsrech-
tes bei ihren Analysen angewiesen ist, mufite daher die vorliegende Untersuchung
auch die Ergebnisse der polit-6konomischen Forschung als Voraussetzung ihrer
Analysen akzeptieren. Eine tiefere Analyse oder Auseinandersetzung mit diesen
Ergebnissen ist nicht beabsichuigt.

a) Die polit-konomischen Theorien der Aufgaben- und Finanzzuweisung

Ausgehend von den Primissen einer Wahlmédglichkeit zwischen dem Ausmaf, der
Qualitit und dem Preis 6ffentlicher (6ffentlich angebotener) Giiter — in Form des

37



Leistungs- und Steuerniveaus oder der Aquivalenz von Gebiihren — und der gege-
benen Tatsache mehrerer ,,Ebenen‘ (Gebietskérperschaften) der méglichen Finan-
zierung und Leistungserbringung, kam die 6konomische Theorie (zunichst im an-
gelsichsischen Raum, heute auch in Europa) zu mehreren typischen Argumenta-
tionsreihen im Hinblick auf die Gesetzmifligkeiten einer optimalen Aufgaben- und
Finanzverteilung in foderalistischen Systemen.

aa) Economies of Scale (abnehmende Durchschnittskosten)

Das ,,klassische Argument aller Zentralisierungen ist die Kostenersparnis bei stei-
gender Produktionsgrofie (abnehmende Durchschnittskosten je Einheit). Offentli-
che Einrichtungen sollen daher billiger werden, wenn sie konzentriert sind; manche
sind tiberhaupt nur ab einer gewissen Beniitzerzahl rentabel oder zu realisieren.

Die 6konomische Theorie des Féderalismus zeigt nun, dafl dieser Argumentation
im &ffentlichen Sektor nur beschrinkte Bedeutung zukommen kann, weil viele ty-
pische offentliche Giiter Dienstleistungsprodukte sind, deren Durchschnittskosten
rasch konstant werden, sodafl man in den meisten Bereichen (in hochentwickelten
Volkswirtschaften) zu ,,sehr flachen Durchschnittskurven® gelangt (BOS, in: Drei-
f8ig 1978, 55). Dies gilt selbstverstindlich nicht fiir unteilbare Giiter, deren mini-
male Projektsgrofie iiberregionale oder nationale Ausmafie erreicht (FREY 1977,
32). Allerdings sinkt die Bereitschaft der Bevolkerung im Zeichen der Wachstums-
krisen und des expansiven Steuerstaates drastisch, solche Mammutprojekte nachzu-
fragen.

bb) Spillovers (Extemne Effekte)

Kosten und Nutzungen &ffentlicher Giiter lassen sich oft nicht lokal oder regional
begrenzen (Erzichungs- und Gesundheitswesen, Durchzugsverkehr, Umweltbela-
stungen ua). In diesem Fall gebietet die 6konomische Betrachtungsweise ,, Interna-
lisiernng* dieser Effekte, dh Ansiedlung der Leistung auf einer hoheren Ebene, wo
Kosten und Nutzen eher zusammenfallen. Hiufig sind zu diesem Zweck aber auch
Kostentragungsregelungen, regionale Verbinde oder Kooperationsformen, allen-
falls auch nationale Standards geeignete Internalisierungsformen (FREY 1977, 46,
89 ff).

cc) Politische Determinanten

Das Angebot dffentlicher Giiter soll individuellen Priferenzen optimal entsprechen,
da sie sonst nicht ausreichend oder ins Leere produziert werden. Neuere polit-&ko-
nomische Untersuchungen erkennen, dafl dafiir — neben den zuvor genannten Ele-
menten — Gliederungen des Gemeinwesens und die dabei entstehenden verfeinerten
Entscheidungsverfahren eine ausschlaggebende Rolle spielen: Es zeigt sich, dafl die
Mitwirkungs- und Auswahlméglichkeiten in foderalistischen Staatswesen steigen
und damit Nutzungsoptimierungen verbunden sind, welche mit den steigenden
Verfahrens- und Organisationskosten abzuwigen sind (BOS 1973, 56ff, 65;
KIRSCH 1977, 9; BRETON/SCOTT 1978, 31ff).
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Dariiber hinaus stellen unmittelbarer Zugang zu Sffentlichen Giitern auf lokaler
und regionaler Ebene und die damit verbundene Uberschaubarkeit, Nihe und
menschliche Verbundenheit (,, Heimat* bzw ,,kleiner Kreis”; vgl PERNTHALER,
Land, Volk, Heimat 1982; PERNTHALER/WIMMER, Die Verwaltung 1982,
446f) politische Hochstwerte der 6ffentlichen Ordnung dar, die auch allenfalls hs-
here Verwaltungskosten bis zu einem gewissen Grad rechtfertigen konnen.

So hat man am Beispiel des Schulwesens in angelsichsischen Landern die Erfahrung
gemacht, dafl die radikale Zentralisierung der Elementarschulen — verbunden mit
einem perfekten Schulbussystem — rasch zur politischen Verédung der ,,eingeschul-
ten Gemeinden® fiihrt, weil der vordem intensive Kontakt der Eltern und Lehrer in
der demokratischen Schulverwaltung (School-boards) als Kernzelle der 6rtlichen
Verbundenheit der Bevolkerung wegfillt und die ferne ,,Zentralschule nicht mehr
als personlich gestaltbare Einrichtung, sondern als ,,Anstalt“ empfunden wird.
Dazu kommt noch, daf} selbst der pidagogische Wert der mit allen aufwendigen
Einrichtungen und Lehrpersonal reich ausgestatteten groffen Schulzentren gegen-
{iber der klassischen ,,Dorfschule® oder der ortsnahen héheren Tal- oder Bezirks-
schule heute durchaus nicht mehr unbestritten ist, sodaf auch dieser Anreiz fiir die
Zentralisierung des Schulwesens weggefallen ist.

Ahnliche Beobachtungen diirften sich fiir eine Reihe 6ffentlicher Giiter — insbeson-
dere im Gesundheitswesen, der Sicherheitspolizei und der Umweltpflege — anstellen
lassen: Die hier lange Zeit iiblichen Zentralisierungen haben zum Teil lingst die op-
timale Grofle tiberschritten und zu stindig sinkenden ,,Ertrigen der immensen 61-
fentlichen Ausgaben gefiihrt, was die Forderung nach radikaler Dezentralisation
erheben lilt (PERNTHALER, ZOR 1984, im Druck).

dd) Das foderalistische System als Wettbewerbsordnung

Die Basis des (freiheitlichen) Foderalismus ist die Vielgestaltigkeit seiner inneren
Ordnung und die Freiziigigkeit innerhalb der Féderation. Dies bewirkt auch bei
dem Angebot an ffentlichen Giitern einen Wettbewerb zwischen den Gliedstaaten
und Gemeinden hinsichtlich der 6ffentlichen Leistungen und ihrer Finanzierung
und damit beim Trennsystem in der Héhe der Abgaben. Dieser Wettbewerb zwi-
schen den Gebietskérperschaften fiihrt zu Wanderungen der Unternehmen und der
Bevilkerung, die jedenfalls auf Gemeindeebene, langfristig aber auch auf regionaler
Ebene einer Abstimmung zugunsten des Gkonomischen Optimums entsprechen,
wobei eine Reihe selbstverstirkender Faktoren diese Migration noch begiinstigen.

Auf dieser Tendenz baut die klassische Theorie des angelsichsischen 6konomischen
Féderalismus auf (TIEBOUT, Journal of Political Economy 1956; OATES 1972,
3ff; BUCHANAN 1960, 170ff). Sie ist aber auch in der Schweizer Theorie und
Praxis durchaus vorherrschend, wobei hier noch besonders auf die dadurch stimu-
lierte Innovationsfibigkeit der in Konkurrenz stehenden Gebietskorperschaften
hingewiesen wird (FREY 1977, 39).

Wesentlich fiir die Wettbewerbswirkung der féderalistischen Finanzordnung ist,
dafl Wanderungen gar nicht aktuell vorgenommen werden miissen, weil schon der
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interlokale bzw interregionale Vergleich (des Giiterangebotes oder des Steuer-
niveaus) einen Druck auf die politischen Systeme zur Angleichung an die giinsti-
ger anbietende oder besteuernde Gebietskorperschaft ausiiben (BRENNAN/
BUCHANAN, in: McLure 1983, 52ff, 60). Die Grenzen dieses innerféderalisti-
schen Wettbewerbs liegen in der begrenzten Mobilitit der Bevolkerung in Europa
und im kartellartig wirkenden Verhalten — sei es mit oder ohne Absprache — der
Gebietskorperschaften (BRENNAN/BUCHANAN 1980, 184f).

Da die beschriebenen Wettbewerbsvorginge fiir das Funktionieren des 6konomi-
schen Foderalismus von ausschlaggebender Bedeutung sind, diirfen sie nicht durch
zentrale Harmonisierungsmafinahmen véllig ausgeschaltet werden, wenngleich es
natiirlich im Bundesstaat Schranken regionaler Wohlstandsgefille und Differenzie-
rungen des Steuerniveaus geben muf}, die hauptsichlich durch harmonisierende
Wirkungen des Finanzausgleichs herbeizufiihren sind (BOS, in: Dreiffig 1978, 91
und 133).

ee) Stabilisierungs- und Verteilungspolitik

Den Wandel der Auffassungen in der neueren féderalistischen Finanztheorie spie-
gelt am besten die Einstufung der Stabilisierungs- und Verteilungspolitik wider:
Wihrend die ,,klassische” Finanztheorie in beiden Bereichen geradezu prototypi-
sche Zentralkompetenzen annahm (BUCHANAN, American Economic Review
1950, 583ff; HALLER, ZfgStw 1960, 47ff, 56f; FREY 1977, 78ff, 81ff; MUS-
GRAVE/MUSGRAVE 1973, 606f, 621; OATES 1972, 4ff, 21ff; DERSELBE,
Canadian Journal of Economics 1968, 37ff, 45), ist man heute in beiden Bereichen
weit kritischer geworden und erkennt eine Reihe gewichtiger Argumente fiir De-
zentralisation.

So ist zunichst klar, dafl jeder Gliedstaat eigene Vorstellungen iiber Verteilungspo-
litik haben kann und das Wesen des Féderalismus eben darin besteht, diese — inner-
halb gewisser Grenzen — autonom verwirklichen zu kénnen (DAFFLON, in
Caroni/Dafflon/Enderle 1978, 131). Selbst wenn dies vom nationalen Standpunkt
aus gesehen zu ungleichen Einkommens- und Ressourcenverteilungen fithrt, ist dies
— in bestimmten Schranken — kein Nachteil, sondern geradezu das 6konomische
Wesen des Foderalismus (SCOTT, Public Finance 1964, 241ff, 250) und daher an
sich noch kein Titel fiir Kompensation. Gibt die Verfassung im féderalistischen Sy-
stem den Gebietskorperschaften Finanzautonomie, so liegt darin — unabhingig von
der aktuellen Handhabung der Finanzautonomie — der legitime Grund fiir verschie-
dene Verteilungspolitiken und nicht dieser politokonomische Pluralismus, sondern
seine Beseitigung ist ,,pervers“ (PEACOCK, Lionel-Robbins-FS 1972, 821f;
DAFFLON 1978, 132).

Auferdem tbersieht der Ruf nach dem Monopol zentraler Verteilungspolitik die
Méglichkeiten interlokaler und interregionaler Koordination unterhalb der ,,natio-
nalen” Ebene, die moglicherweise (etwa im Bereich der Arbeitsmarktpolitik) weit
effizienter ist und zudem andere Konzepte als die Zentrale verfolgen kann.
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Was die Stabilititspolitik betrifft, so ist im allgemeinen sicher die Region nicht in
der Lage, isoliert erfolgreiche Konjunkturpolitik zu betreiben — aber das ist der
Zentralstaat regelmiflig auch nicht, sondern er ist auf die Mitarbeit der Regionen
angewiesen (DAFFLON 1978, 134ff). Stabilitdtspolitik sollte im féderalistischen
System daher koordiniert betrieben werden (RUPPE 1977, 91ff; DERSELBE, so-
wie SMEKAL, GANTNER und THONI, in: Quartalhefte 1978/2—-3; SMEKAL,
in: Matzner 1977, 273{f). Dariiber hinaus mufl aber den Lindern ein stabilitdtspoli-
tischer Spielraum zur Bekdmpfung regional differenzierter Konjunkturentwicklung
(insbesondere im Arbeitsmarkt) bleiben (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980,
145; LEHNER/SOCHER 1982, insbesondere 72ff).

tf) Konstitutionelle Organisations- und Verfahrensmodelle

Wahrend die ,,klassischen® Theorien des finanziellen Féderalismus mit Modellen
arbeiteten, die jeweils ,,rein“ eine Skonomische GesetzmiBigkeit herausarbeiten
sollten und daher bewuflt alle anderen Bedingungen der Wirklichkeit ausschalten
muflten, geht die neuere ,,politische Okonomie andere Wege.

Sie beachtet zunichst die verfassungsmifligen Determinanten eines konkreten Fo-
deralismus als bindende Voraussetzungen der Organisation des Finanzwesens und
der Politik (besonders typisch: DAFFLON, in: Caroni/Dafflon/Enderle 1978,
12911, 132) und zeigt auf, daf} sich die in den ,,klassischen® Modellen beschriebe-
nen Wettbewerbs- und Entscheidungsmechanismen im féderalistischen System viel-
fach nicht zwischen Individuen, sondern zwischen (verfassungsmifiig organisierten)
Kollektiven und in (normativ bzw politologisch zu analysierenden) Verfabren ab-
spielen (KIRSCH, in: Dreiflig 1978, 9ff, 18ff; THEILER 1977; SCHNUR, Die
Verwaltung 1970, 257{f).

Damit gewinnen aber neben den klassischen Argumenten der ,,economy of scale*,
»»spillover, Allokation, Distribution, Wettbewerb ui die Kosten der Organisation
und Administration einer Aufgabe auf einer Ebene oder der Verlagerung auf eine
andere und die Arten der Verfabren der Kooperation, der politischen Willensbil-
dung, ,,Signalisierung® und Anderung bestehender Giiterangebote, Verteilungen,
Finanzierungen etc ausschlaggebende Bedeutung fiir die &konomische Analyse
des Foderalismus (grundlegend: BRETON/SCOTT 1978; BRENNAN/
BUCHANAN, in: McLure 1983, 52{f; von der politischen Theorie vgl die klassi-
schen Untersuchungen bet KAHN/BOULDING 1964; sowie WEBER, in: Ester-
bauer/Heraud/Pernthaler 1977, 51ff).

Die Beachtung der Interdependenzen zwischen skonomischen Optimierungsregeln
verschiedener Art und der konstitutionellen Organisations- und Verfahrensregeln
in ihrer 6konomischen Ausw1rkung fihrt nun dazu, dafl ,einfache* Optimie-
rungsmodelle globaler Art — wie sie etwa OATES, TULLOCK, TIEBOUT, BU-
CHANAN, OLSON (alle diese auszugsweise in KIRSCH/THEILER 1977),
MUSGRAVE (1969) und fiir die Schweiz FREY (1977, 1978), BIERI (1976),
WITTMANN, in: Haller/Hauser/Schelbert/Syfrig (1973, 1571f) entwickelt haben —
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als unmittelbare theoretische Erkenntnisziele oder gar als praktische Handlungsan-
leitungen nicht brauchbar sind.

Wohl aber kénnen derartige skonomische Optimalbetrachtungen fiir die Organisa-
tion einer emnzelnen Aufgabe, einer einzelnen Steuer oder ithrer Auswirkungen, ei-
nes konkreten Verteilungs-, Stabilisierungs- oder Harmonisierungsproblemes un-
abdingbare Hilfestellungen leisten, wenn sie mit den erwihnten konstitutionellen
Faktoren der konkreten Organisation und der Verfahren eines bestimmten, histo-
risch je einmaligen féderalistischen Systemes kombiniert werden. (Gradualistischer
Ansatz; vgl dazu THONI, in: Esterbauer/Thoni 1981, 82, 86ff; DERSELBE,
Theorie — im Druck.)

Wo allerdings fiir die Zuordnung von Aufgaben und Finanzmitte] verfassungsma-
fige Organisations- und Verfahrensregeln feblen — eine foderalistische Anomalie
einmaliger Art — wie dies fiir die Osterreichische Privatwirtschaftsverwaltung zu-
trifft (IV.3; V.4.a), miissen die 6konomischen Kriterien der Aufgabenzuordnung
primire Bedeutung gewinnen, soll iiberhaupt ein rationales Ordnungskonzept ent-
wickelt werden (THONI 1978; DERSELBE, OHW 1974, 181ff; KANIAK, in:
Matzner 1977, 189ff). Da eine ,,unpolitische® Konzeption von &ffentlichen Giitern
und Finanzierungen aber auch hier irreal und verfehlt erscheint, wird die vorlie-
gende Untersuchung ein Reformkonzept der Einordnung der Privatwirtschaftsver-
waltung in das System der verfassungsmafiigen Organisations- und Verfahrens-
grundsitze des dsterreichischen Foderalismus vorlegen (VIII. Hauptstiick).

b) Die Theorien der Finanzausgleichsverhandlungen

Die aktuelle Gestalt des Finanzausgleiches zwischen den Gebietskorperschaften ei-
nes foderalistischen Systems wird durch zwei Schichten von Bestimmungsgriinden
geprigt: Einer materiellen Seite, welche Ubereinstimmung von Aufgaben und Fi-
nanzierungsmittel nach einem Skonomischen Optimalmodell verlangt, und einer
formellen Seite, wo Organisation und Verfahren dariiber entscheiden, wie die Auf-
gaben und Finanzmittel definiert und verteilt werden.

Fiir die erste Ebene gibt es — wie erwihnt — eine Reihe theoretischer Konzepte
méglichst optimaler Allokation von Aufgaben und Finanzmitteln, Beeinflussung der
Distribution zwischen Privaten durch die verschiedenen ,,Ebenen‘ und Stabilisie-
rung (Konjunkturpolitik) in gegliederten Finanzsystemen, welche im Effekt auf
eine moglichst giinstige Balance zwischen Autonomie und Harmonisierung hinaus-
laufen. Es wire denkbar, ein solches ,,neutrales” Gesamtkonzept des Finanzaus-
gleichs auf Grund von Aufgabenverteilungen, Budgetzahlen und Einnahmeerwar-
tungen der Gebietskdrperschaften und bestimmten allgemein akzeptierten Auto-
nomie- und Ausgleichsrichtlinien von Experten rechnerisch erstellen zu lassen (Bei-
spiel der Australischen ,,Grants-Kommission*“, HEAD, Finanzarchiv 1967, 470ff;
MATHEWS 1981, 1{f; DERSELBE, Finanzarchiv 1975, 66ff, und in zahlreichen
weiteren Publikationen).

Die Wirklichkeit schaut in allen foderalistischen Finanzsystemen anders aus: Nicht
abstrakte Prinzipien, sondern harte politische Verhandlungen auf Grund von
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Machtpositionen #nd Expertisen entscheiden uber die erwihnten Funktionen im
Finanzausgleich im Wege der Zuteilung von Aufgaben und Finanzmitteln. Finanz-
ausgleich kann daher als verbandlungsgeprigte Ordnung nur verstanden werden,
wenn man auch iiber eine Theorie von Konflikt und Konsens und iiber Gesetzmi-
Bigkeiten der Verhandlungskollektive verfiigt. Die Finanzwissenschaft ist insofern
auf die Forschungen der Politikwissenschaft und Konfliktstheorie (Polemologie,
Spieltheorie ua) angewiesen.

aa) Die Verlagerung von Konflikt und Konsens von der individuellen auf die kol-
lektive Ebene

In einer grundlegenden Studie hat KIRSCH (in: Dreiflig 1978, 91f) zum ersten Mal
in systematischer Weise auf die Zusammenhinge zwischen Konflikt und Konsens-
suche in kleineren (homogeneren) Teilgemeinschaften und féderativ gegliederten
Gesamtgemeinschaften hingewiesen: Die politischen Entscheidungen iiber Alloka-
tion, Distribution und Stabilisierung verschwinden nicht dadurch, dafy man kleinere
homogenere Einheiten schafft, sondern sie werden gleichsam geteilt: In interne und
externe Konflikte/Konsensprozesse. In Finanzausgleichsverbandlungen stehen sich
daher Reprisentanten gegeniiber, deren Mandat selbst wieder Ergebnis von Kon-
flikt/Konsenssuche in ihrer Gebietskorperschaft ist.

Ein Sonderfall kollektiver Konfliktlosungsprozesse in féderalistischen Systemen ist
das Vorhandensein von cross-cutting-cleavages (Differenzen, liber die kein Kom-
promif} méglich ist, wie Religion, Rasse, Sprache, Hautfarbe usw), die in Teilge-
meinschaften homogenisiert werden (zB Schweiz, Kanada, Belgien). Hier bietet der
Foderalismus in Gesichtspunkten des Proporzes, der Verlagerung von Auseinan-
dersetzungen in Sachfragen, gemeinsame Interessen ui interkollektive Losungsmog-
lichkeiten von Konflikten an, die innerkollektiv kaum gegeben sind (ESTER-
BAUER/HERAUD/PERNTHALER 1977; G. LALANDE 1978; C. H. ENLOE
1973; M. J. ESMAN 1977; R. L. HALL 1979).

In allen iibrigen Fillen interkollektiver Konfliktldsungen sind zwei antagonistische
Grundtendenzen wirksam: Die innerkollektiv erzielten Kompromisse sind umso
,sunantastbarer, als sie selbst das Ergebnis schwieriger Einigungsvorginge sind,
und die innerkollektiven Interessensgegensitze (Parteien, Verbinde, Ressorts ui)
tauchen als solche in interkollektiven Verhandlungen wieder auf und fiihren hier zu
vertikalen Allianzen, die die horizontalen kreuzen.

Die Konsequenzen dieser Interessensstrukturen, ihrer Konflikte und Konsensme-
chanismen werden in der Politologie und Finanzwissenschaft unter dem Stichwort
,»kooperativer Foderalismus® untersucht (SCHARPF/REISSERT/SCHNABEL
1976, 1977; WEBER 1980, 221ff; M. REAGAN 1972). Thre Ergebnisse sind fiir
die Organisation koordinierter Finanzplanungen, Stabilisierungspolitik und finan-
zieller Gemeinschaftsaufgaben zu beachten (HANUSCH, in: Bohley/Tolkemitt
1979, 3771f; WILLE, Finanzarchiv 1976, 95), aber auch fiir die Organisation allf3l-
liger parititischer Organe und Verfahren des Finanzausgleiches wichtig. Die deut-
sche Erfahrung des ,, Zuviel an formaler Kooperation® (HANUSCH 1979, 380) gilt
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es hier besonders sorgfiltig zu beachten, sollen die Wirkgesetze finanzieller Auto-
nomie sich sinnvoll und nicht als ungewolltes Blockierungspotential entfalten.

bb) Principal-agent-Ansatz

In den USA wurden spezifische Abhingigkeits- und Autonomieformen 3konomi-
scher Einheiten unter dem ,, Prinzipal-Agent““~-Modell zusammengefafit und erértert
(ROSS 1973, 134; DERSELBE 1979, 308). BOS (in: Schambeck 1980, 726) hat nun
an Hand der osterreichischen Rechtslage nachgewiesen, dafl hier dieses Modell in
verbliiffender Weise auf die Beziehungen zwischen Bund, Lindern und Gemeinden
anwendbar ist: Der Bund ist auf Grund seiner rechtlichen Monopolstellung zur Re-
gelung aller entscheidenden Fragen des Finanzausgleiches in einer derart iiberlege-
nen Verhandlungsposition, dafl er als ,,Prinzipal“ die ,»Entlohnung® festlegen
kann, fir die seine ,,Agenten* — die Linder und Gemeinden — im Rahmen ihrer ei-
genen Zielvorstellungen (Finanzautonomie) die Ziele des Prinzipals mitverfolgen
miissen.

Besonders drastisch zeigt sich dieses Abhingigkeitsverhiltnis, wenn man im &ster-
reichischen Finanzausgleich den stindig steigenden Anteil an Transfers beriicksich-
tigt (,,sekunddirer Finanzausgleich; vgl BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 132),
wo nicht einmal anteilige ,,Ertragshoheit® der empfangenden Gebietskdrperschaft,
sondern reine Abhingigkeit von der Gewihrung der Dotation besteht. Wenn diese
Transfers noch dazu unter Auflagen gewihrt werden, so kann man im Vordringen
dieser zentral gesteuerten Finanzierungen mit Recht eine Aushdhlung féderativer
Strukturen (RUPPE 1977, 105ff; SMEKAL 1974, 212ff; DERSELBE, in: Fodera-
lismusenquete, NR 1980, 60; ANDREAE/THONI, OHW 1979, 121ff, 132) und
eine funktionswidrige Fehlentwicklung des Finanzausgleiches erblicken (BOS/
GENSER/HOLZMANN 1980, 141). Das Modell des Prinzipals und seiner Agen-
ten paflt in keiner Weise auf die einem ,,echten® Finanzfoderalismus entsprechen-
den rechtlichen und politischen Beziehungen, sondern ist die Ordnungsvorstellung
des dezentralisierten Einheitsstaates und seiner eingegliederten Selbstverwaltungen
(II1.3 und 4).

cc) Spieltheoretische Ansitze

Stehen einander in finanzpolitischen Verhandlungen nicht »Prinzipal® und
,»»Agent®, sondern gleichberechtigten Partner gegeniiber, so kann man auf deren
Verhandlungspositionen spieltheoretische Ansitze anwenden. Es ist wiederum BOS
(in: Schambeck 1980, 728ff und 733ff), der die verschiedenen Varianten (,,Gefan-
genen-Dilemma‘ zwischen zwei oder vielen Spielern, ,,battle of sexes®, ,,Null-
summenspiel“ ua) auf Situationen der Jsterreichischen Finanzordnung projiziert
und daraus in anschaulicher Weise die Notwendigkeit von rechtlichen Verfahrens-
normen, Einrichtungen und Hilfsmittel (,,Drohstrategien®, ,,Sicherheitsniveaus)
der Koordination begriindet. Solange die gegenwirtige Situation des Osterreichi-
schen Finanzrechtes bestehen bleibt, dafl der Bund Gestalter der Spielregeln,
Hauptspieler und Schiedsrichter in einer Person ist, kann es in finanzpolitischen
Verhandlungen mit dem Bund begrifflich nicht zu Koordinationsformen kommen,
auf welche die Spieltheorien tiberhaupt im Ansatz anwendbar wiren.
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¢) Die neue Kritik am offentlichen Finanzsystem

Nach einer Periode hektischer Expansion des offentlichen Finanzsystems, das fiir
politische Ziele aller Art — insbesondere auch fiir den Umban des foderalistischen
Systems durch finanzielle Programme und Steuerungen aller Gebietskorperschaften
— gebraucht wurde, machen sich iiberall krisenhafte Zeichen der Uberanstrengung
und Grenzen der Besteuerung bemerkbar (MORSCHER/SMEKAL 1982, 14if;
PERNTHALER, ZOR 1984, im Druck). Von den USA ausgehend hat sich eine
politische Bewegung der normativen Begrenzung der stindigen Expansion des In-
flations-, Steuer- und Verteilungsstaates entwickelt, die nunmehr auch eine durch-
gebildete theoretische Begriindung im Konzept der ,,konstitutionellen Finanzge-
walt“ (BRENNAN/BUCHANAN 1980, aufbauend auf: BUCHANAN 1967;
DERSELBE 1975; BRENNAN/BUCHANAN, Journal of Public Economics
1977, 255ff; BUCHANAN/TULLOCK 1962; J. RAWLS 1971; NOZICK 1974
ua) gefunden hat. Sie beurteilt in konsequenter Weise alle 6ffentlichen Finanzbezie-
hungen vom Standpunkt des Steuerzahlers, der in der Finanzwissenschaft allzu
hiufig hinter funktionellen Analysen verschwindet (vgl dagegen die treffende Ana-
lyse des ,,allgemeinen Uberdrufisyndroms* bei BOS, in: Bombach/Gahlen/Ott
1982, 3541f, 368).

aa) Der Staat als finanzieller Leviathan

Auszugehen ist von der Tatsache, daf} die Finanzgewalt — so wie die Souverdnitit —
keine inneren Schranken kennt und bei Fehlen duflerer Schranken die Tendenz hat,
sich unbegrenzt auszudehnen, um Macht zu gewinnen und Macht zu steigern
(BRENNAN/BUCHANAN 1980, 13ff). Die — lange Zeit verdringte — Erkenntnis
von John MARSHALL (McCullock vs Maryland, US Supreme Court 18-16-1827):
»»The power to tax involves the power to destroy® behilt auch heute seine Giiltig-
keit (JENNY, Eichenberger-FS 1982, 729). So wie man der Staatsgewalt im Kon-
zept des Konstitutionalismus Schranken zugunsten des Freiheitsraumes der Biirger
gezogen hat, muf} dies auch fiir die Finanzgewalt gelten, die ja nichts anderes als
michtige Grundlage der Staatsgewalt ist (KOLLER, Eichenberger-FS 1982, 5071f).

Zwei grundlegende Irrtiimer haben die Theorie und politische Praxis beziiglich der
Finanzgewalt in der konstitutionellen Demokratie bis vor kurzem verblendet: Auf
der einen Seite hielt man die parlamentarische Gesetzgebungs- und Budgethoheit
fiir eine Schranke der Finanzgewalt. Auf der anderen Seite verschleierte die Tatsa-
che, dafl die Finanzgewalt dem Einzelnen Leistungen und vermigenswerte Rechte
verschafft, den expansiven Charakter der fiskalischen Staatsgewalt erfolgreich, weil
stets andere Gruppen begiinstigt als belastet wurden.

Die konstitutionelle Finanztheorie erkennt nunmehr, dafl in der parlamentarischen
Demokratie (anders als méglicherweise in der konstitutionellen Monarchie) der Ge-
setzgeber auf Grund seiner Abhingigkeit von der Biirokratie (W. NISKANEN
1971) und seiner interessen- und verbandsmifligen Verflechtungen der eigentliche
Motor der stindigen fiskalen Expansion ist (vgl auch MATZNER 1982, 121) und
daher nicht als fiskalischer ,,Organsouverin‘ konstruiert werden darf, soll er nicht
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zum absolutistischen Finanz-Leviathan entarten. (So aber die klassische staatsrecht-
liche Finanztheorie; vgl besonders typisch HETTLAGE 1956, 41f.)

Man muf} also auf die (demokratische) Finanzgewalt alle jene Prinzipien und Ein-
richtungen anwenden, welche die absolute Staatsgewalt in eine konstitutionelle
verwandeln — vor allem die Grundrechte und die Gewaltenteilung — aber dabei die
speziellen Aufgaben und Wirkgesetze des Finanzwesens beachten. ,,Checks and
balances* (Kontrollen und Funktionsteilungen), das Rechtsstaatsprinzip und
Grundrechte miissen hier aus den Einrichtungen der Finanzgewalt selbst entwickelt
werden, um funktionsgerechten Schutz zu gewihren.

bb) Konstitutionelle Schranken der Finanzordnung

Ausgehend vom zuvor genannten Grundkonzept der normativen Beschrinkung der
Finanzgewalt sind zunichst die typischen Auflerungsformen des ,,finanziellen Le-
viathan* zu analysieren, um wirksame Begrenzungen zu entwickeln. Die Entgren-
zung der Finanzgewalt hat thre Wurzeln in der Vereinigung dreier — fiir sich ge-
nommen und in ihrer Kombination schrankenloser — Kompetenzen des modernen
Staates: Der Steuergewalt, der Wihrungshoheit und der Budgethoheit.

Die Steunergewalt besteht in der — durch klassische Grundrechte nicht begrenzbaren
(HETTLAGE 1956, 5) — Macht, Finanzmittel der Biirger ,,ohne spezielle Entgelt-
lichkeit und Verwendungsbindung zwangsweise einzuheben. Die Wahrungshobeit
bestimmt den Wert des Geldes und aller geldwerten Beziehungen und damit heute
mafigeblich den Grad der Inflation. Die Budgethobeit schliefilich legt die Hohe der
Kredite fest, zu deren Lasten Ausgaben des Staates getdtigt werden konnen und zu
deren Bedeckung eine Kombination von Steuergewalt, Schuldenwirtschaft, Geld-
wertverinderungen und anderer Finanzierungskiinste beitragen miissen.

Konstitutionelle Schranken miissen alle drei Bereiche erfassen, um wirksam zu
werden. Die im 19. Jahrhundert entwickelten ,,checks and balances® der Finanz-
gewalt greifen nur mehr ungeniigend (Zentral-Notenbank und Rechnungshof) oder
gar nicht mehr (Haushaltsrecht, Gesetz im formellen Sinn), weil sich die Aufgaben
und Techniken und vor allem der Umfang der Finanzgewalt radikal verandert ha-
ben. Dagegen eine ,,autoritire Finanzgewalt*“ zu restaurieren (HETTLAGE 1956,
12) wire politisch verfehlt und unrealistisch.

Die einzige Macht, die der Expansion der Finanzgewalt in der freiheitlichen Demo-
kratie Einhalt gebieten kann, ist der Biirger als Steuerzabler und die von ihm in die
Wege geleitete politische Bewegung. Sie hat im Staate Californien zum ersten Mal in
der Geschichte des modernen Steuerstaates konstitutionelle Schranken der Finanz-
gewalt durchgesetzt, die vordem die Staatstheorie fiir undenkbar hielt (siehe zum
Folgenden ua: BRENNAN/BUCHANAN 1980, 196f; DIESELBEN uam: Natio-
nal Tax Journal 1979, 1ff; MUSHKIN 1979; COURANT/GRAMLICH/
RUBINFELD 1980; FREIMANN, National Tax Journal 1980).

In der beriithmten Verfassungsnovelle Proposition 13 aus 1978 wurden auf Grund
einer Volksabstimmung in die Californische Verfassung folgende Grundsitze auf-
genommen:
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e Eine verfassungsmiflige Obergrenze der Grundsteuern und Senkung gewisser
Staatssteuern.

e Staatssteuern konnen nur mit Zwei-Drittel-Mehrheit der Abgeordneten erhoht
werden.

e Gemeindesteuern kénnen nur auf Grund einer Volksabstimmung des Gemeinde-
volkes mit Zwei-Drittel-Mehrheit der Wihler erhoht werden.

e Das Staatsbudget muf ausgeglichen sein und darf kein Defizit aufweisen.

Ahnliche Bestimmungen wurden auf Grund der ,,Proposition 212 1980 auch in
die Verfassung von Massachusetts aufgenommen.

Die Grundgedanken dieser Verfassungsnovelle wurden von der konstitutionellen
Finanztheorie allgemein wie folgt formuliert (vgl auch die institutionellen abwei-
chenden Vorstellungen von HAYEK 1979, die mit der britischen Verfassungsstruk-
tur und parlamentarischen Tradition zusammenhingen, aber ebenfalls auf eine
,»»neue Gewaltenbalance® im Finanzwesen hinauslaufen): Es mufl eine neve Gewal-
tenbalance zwischen reprisentativer und unmittelbarer Demokratie im Finanzwe-
sen geben, die einen verstirkten Einflufl des Steuerzahlers gegeniiber Biirokratie,
Interessengruppen, politischen Parteien und Verbinden (welche das Parlament be-
herrschen) sicherstellt (MATZNER 1982, 121 und die dort zit empirische Untersu-
chung tiber Schweizer Gemeinden mit und ohne Finanzreferendum). Es muff ferner
eme neue Balance zwischen Verfassungsrecht und einfachgesetzlicher Verfiigungs-
gewalt im Steuerrecht, aber auch im Haushaltsrecht geben, die die parlamentarische
Steuer- und Budgetgewalt rechtlich bindet und kontrollierbar macht. Das gilt im
verstirkten Mafle natiirlich auch fir die Finanzgewalt der Regierung bzw des Fi-
nanzministers. Die funktionelle Gewaltenbalance zwischen Parlament (Regierung)
und Notenbank ist verfassungsrechtlich abzusichern (so schon HETTLAGE 1956,
8f; SCHMITZ 1983), der Rechnungshof aus dem antiquierten Naheverhiltnis zum
Parlament herauszunehmen und mit echter Unabhingigkeit auszustatten. Der Ver-
fassungsgerichtsbarkeit ist durch eine Neuformulierung steuerlicher Grundrechte —
wozu es heute bereits eine Fiille theoretischer Vorarbeiten gibt (RUPPE und
MORSCHER, Verh. 8. OJT 1/1-1982; KIRCHHOF und V. ARNIM, VVDStRL
39/1981) und finanzpolitischer Grundsitze und Ziele (BOS, in: Schambeck 1980,
7221f) ein erweiterter Kontrollbereich zu verschaffen.

Der Klarheit halber sei festgehalten, daf§ alle diese ,,konstitutionellen® Erwigungen
von der politischen Okonomie aus einem bestimmten normativen (auf einem ,,Ver-
fassungsgrundvertrag® beruhenden) Vorverstindnis des Staates (vgl dazu beson-
ders typisch: NOZICK 1974; RAWLS 1971) und seiner Finanzgewalt abgeleitet
wurden. Sie haben daher keine konkrete Verfassungsrechtsordnung zum Gegen-
stand, sondern beschreiben allgemein die Wege wie die ,,Finanzgewalt* in den (li-
beral-demokratischen) ,,Verfassungsstaat neu integriert werden muf.

cc) Das foderalistische Finanzsystem als Schranke der Finanzgewalt

So wie der moderne Féderalismus allgemein als Einrichtung der Gewaltenbalance
und damit der Begrenzung der Staatsgewalt verstanden wird (ESTERBAUER, in:
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Esterbauer/Théni 1981, 22, 47), kann auch die foderalistische Finanzordnung zur
inneren Balance der (gegliederten) Finanzgewalt beitragen und spielt daher in der
Theorie der konstitutionellen Finanzgewalt eine wichtige Rolle (BRENNAN/
BUCHANAN 1980, 173ff; DIESELBEN, in: McLure 1983, 52ff).

Die Grundidee ist dabei, daff der Wettbewerb zwischen mehreren Trigern der Fi-
nanzgewalt dem Biirger die Wahlméglichkeit zwischen verschiedenen Steuerbela-
stungen gibt und daf} sich aus dieser Konkurrenz ein giinstigeres Steuerniveau als
beim Fiskalmonopolisten einstelle (vgl dafiir besonders instruktiv: JENNY, Ei-
chenberger-FS 729ff; verstirkt wird dieser Mechanismus bei unmittelbarer Demo-
kratie in Finanzfragen: MATZNER 1982, 121). Diese Vorstellung setzt allerdings
voraus, daf} es so viel Steuerhoheit bei den autonomen Finanzgewalten gibt, daf§
tatsichlich verschiedene Steuerniveaus entstehen konnen (was zB bei den &sterrei-
chischen Lindern nicht der Fall ist!) und daff nicht ein perfektes System des Steuer-
verbundes und der Steuerharmonisierung jeglichen Unterschied des Steuerniveaus
durch Ausgleichsmechanismen einebnet. In diesem Fall wirken die autonomen Fi-
nanzgewalten im Féderalismus wie ein geschlossenes Kartell zu Lasten des Steuer-
zahlers und haben daher ihre Balance- und Schrankenfunktion verloren
(BRENNAN/BUCHANAN 1980, 182). Auch an diesem Mafistab des ,,Kartellf6-
deralismus sind die zahlreichen Transfers, Verflechtungen und wechselseitigen
Abhingigkeiten des modernen ,,kooperativen Féderalismus® im Finanzwesen zu
messen, um seine Wirkungen auf das Steuerniveau und den Steuerzahler zu beurtei-
len.
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II. Der theoretische und institutionelle Rahmen des
osterreichischen Foderalismus

Die Finanzordnung eines Staates darf nicht isoliert betrachtet werden, sondern ist
Teil seines Verfassungs- und Regierungssystems. Im folgenden sollen daher die
staatstheoretischen und staatsrechtlichen Rahmenbedingungen aufgezeigt werden,
auf denen der Finanzféderalismus aufbaut und zu deren Verwirklichung er ent-
scheidend beitragen soll. Es wird sich erweisen, daf§ das Verhiltnis von Staatsord-
nung und Finanzordnung — iiberall spannungsgeladen — in Osterreich gegenwirtig
mehr von Gegensitzen als von Ubereinstimmung geprigt ist.

1. Der Bundesstaat und die Selbstindigkeit der Linder
a) Die Idee des Bundesstaates

Die Idee des Bundesstaates ist eine Erfindung der amerikanischen ,,Verfassungsva-
ter’ (ESTERBAUER 1976, 5). Sicher, es gibt iltere Wurzeln des foderalistischen
Denkens, die zuriick bis zu den griechischen Stiadtebiinden und verschiedenen mit-
telalterlichen und frithneuzeitlichen Biindnissystemen reichen (R. DAVIES 1978;
RIKER 1964; WEBER 1980, 41ff). Auch die Idee der geteilten Souverdnitat war
durch Jahrhunderte im Heiligen Romischen Reich Deutscher Nation vorgelebt
worden (ERMACORA, Staatslehre 1970, 627ff). Von all diesen Formen biindi-
scher Staatenorganisation wollten sich die Minner des Verfassungskonvents von
Philadelphia bewufit abheben: Thre Idee war es, ein starkes nationales Regierungs-
system (federal government) mit selbstindigen ,,staatlichen” (dh gliedstaatlichen)
Regierungssystemen zu einem gemeinsamen Verfassungssystems zusammenzu-
schweiflen (H. PRITCHET 1963; WEBER 1980, 55f). Die historisch gebildeten
Verfassungsviter wollten damit aus eigener Kraft und in Freiheit ein Gemeinwesen
schaffen, das die Gréfle der romischen Republik mit der Selbstandigkeit und Viel-
falt der griechischen Demokratie zu einem in der abendldndischen Geschichte vollig
neuen System liberaler und humaner Staatlichkeit vereinen sollten
(HAMILTON/MADISON/JAY, The Federalist; deutsche Ausgabe hg von ER-
MACORA 1958).

Von Anfang an steht der Bundesstaat in Verbindung mit den Ideen des Konstitu-
tionalismus, der Demokratie und der Gewaltenverschrinkung (checks and
balances), aber auch der Sicherung der Freiheit und Wohlfahrt seiner Biirger als
letzte Staatsziele.

Die geschriebene Verfassung — zusammen mit ithrem synallagmatischen Gegen-
stiick: dem richterlichen Priifungsrecht — ist die unabdingbare Form, der Dualismus
der unabhingigen und demokratischen politischen Gewalten (,,governments®) in
Bund und Gliedstaaten ist der Inhalt und das ,,Leben‘ des Bundesstaates. Beide
zusammen machen seine unglaubliche Dynamik, Entwicklungsfahigkeit und Pra-
xisbezogenheit aus, die sich unter schwierigsten inneren und dufleren Bedingungen
stets neu bewihrt hat (vgl V. EARLE, Federalism. Infinite Variety in Theory and
Practice 1969).
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Dennoch ist der Bundesstaat kein Exportartikel (U. HICKS 1978): Er setzt eine
bestimmte historische und gesellschaftliche Entwicklung, 6konomische und polit-
riumliche Gegebenheiten und ein Verfassungsbewufltsein voraus. In einer konkre-
ten geschichtlichen Situation fithren alle diese Rahmenbedingungen zum jeweiligen
,,nationalen® Bundesstaat, der daher die Summe der staatlichen Entwicklung eines
konkreten Volkes in einem bestimmten Land — und daher je eigener institutioneller
und geistiger Priagung — ist.

So ist die Bundesstaatlichkeit der Schweiz das Ergebnis des ,,Sonderbundkrieges*
(1847), hat aber in sich auch viele Elemente der alten ,,Konféderation®, der Helve-
tik und der Mediationsira aufgenommen (WEBER 1980, 51ff). Der &sterreichische
Bundesstaat wiederum ist undenkbar, ohne die Entwicklung der Zentralstaatlich-
keit, aber auch das zihe Festhalten an territorialer Autonomie (und ihren Institu-
tionen) in der Monarchie zu beachten.

Dennoch ist der Bundesstaat auch in Osterreich als ein bewuffter Neubeginn zu
verstehen: Die Linder (und mit ihnen ihre Biirger) sollten aus ihrer alten Abhin-
gigkeit vom monarchischen Zentralstaat und den Resten stindischer Privilegien be-
freit und in ihrer unabhingigen demokratischen Gliedstaatlichkeit — die sich revolu-
tiondr, vor der Bundesverfassung, gebildet hatte — im neuen Verfassungsgefiige aus-
driicklich bestitigt werden. Die Idee des Bundesstaates in Osterreich ist daher —
tiber den Weg der Schweiz und Deutschlands — ganz dhnlich wie die der USA — ge-
prigt von den Elementen der Verfassungsstaatlichkeit und Verfassungsgerichtsbar-
keit einerseits und der doppelten und unabhingigen demokratischen Basis des poli-
tischen Prozesses in Bund und Lindern (,,dual government®) andererseits.

Hinter der Entscheidung fiir den Bundesstaat stehen auch in Osterreich konkrete
politische Wertvorstellungen wie die Subsidiaritit und Gewaltenteilung der politi-
schen Ordnungen zur Sicherung der Freiheit und Wohlfahrt der Biirger, die Be-
wahrung der territorialen Autonomie und Eigenart der Linder als die dem Men-
schen nahestehende politische Ordnung und die Notwendigkeit eines iibergreifen-
den wirtschaftlichen, sozialen, rechtlichen und politischen Gesamtsystems fur
Osterreich (dies erst nach 1945 als politische Vorstellung einer ,,nationalen* Regie-
rung). Diese Wertvorstellungen sind in den Verfassungseinrichtungen des Bundes-
staates kompromifthaft verwirklicht worden; ohne sie wire der Bundesstaat ein
sinn- und funktionsloses Organisationsschema.

b) Die verfassungsmiffigen Grundsitze

Die Bundesverfassung richtet Osterreich als echten Bundesstaat im Sinne der zuvor
geschilderten ,,Ideen und Vorbilder ein. Sie baut hierbei auf folgenden Grundsit-
zen auf: ’

aa) Teilung der Staatlichkeit in Bund und Linder

Die Linder sind nicht linger Selbstverwaltungskdrper, sondemn ebenso wie der
Bund unmittelbare Triger der Staatsgewalt, ,,Staaten“ im Sinne von Gliedstaaten
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eines unteilbaren Verfassungssystemes. ,,Staat* ist daher nicht mehr wie in der
Monarchie nur der Zentralstaat, sondern Bund oder Linder im Rahmen ihres jewei-

ligen Wirkungsbereiches (KELSEN/FROEHLICH/MERKL 1922, 514).

Wie immer man theoretisch diese Teilung der souverinen Staatsgewalt auf zwei
Ebenen der Staatlichkeit konstruieren will — die Staatslehre bietet hierfiir eine Reihe
hochst unterschiedlicher Erklirungsmuster®) — die Bundesverfassung hat sie prak-
tisch verwirklicht, die Linder haben diese Staatlichkeit immer in Anspruch ge-
nommen (Vorarlberger bis Burgenlindische Landesverfassung!) und die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit hat sie von Anfang an mit hichst konkreten Konsequenzen
judiziert, sodaf sie ,, Wirklichkeit* der &sterreichischen Bundesstaatlichkeit gewor-
den ist (VfSlg 935/1928; 2092/1951; 7593/1975 ua).

bb) Gleichheit und Unabhingigkeit der staatlichen Wirkungsbereiche

Osterreich hat auch insofern das klassische Konzept des Bundesstaates verwirk-
licht, als die beiden staatlichen Zustindigkeitsbereiche des Bundes und der Lander
unter der Bundesverfassung #nabhbingig und gleichrangig nebeneinander bestehen
und es keinen allgemeinen Vorrang des Bundesrechts oder der Bundesregierung ge-
geniiber dem Landesrecht oder den Landesregierungen gibt (,,dual government®).
Dieses Konzept baut auf dem bundesstaatlichen Trennungsprinzip auf: Bund und
Linder sind jeweils in sich geschlossene Staatssysteme, zwischen denen es keine or-
ganisatorische Verbindungen geben darf, wenn die Bundesverfassung dies nicht
ausdricklich anordnet.

Der Sinn dieses urspriinglichen fdderalistischen Trennungssystems liegt zunichst in
der wechselseitigen Unabhingigkeit der Staatsorgane voneinander (vor allem Par-
lamente und Regierungen — vgl VEGH ErkSlg Anh 1/1955 und 4671/1964 — aber
auch der Verwaltungen; vgl ViSlg 2555/1953; 2420/1952; 3362/1958; 3635/1959;
3685/1960; 4413/1963 uva). Diese Unabbingigkeit der obersten Organe ist der
Priifstein ihrer ,,Staatlichkeit™ und der Unterschied zur Selbstverwaltung. So ko-
stete es zB gewaltige theoretische und politische Anstrengungen, die Landesgesetz-
gebung von der ehemaligen ,,staatlichen® Sanktion der Zentrale zu befreien
(KELSEN/FROEHLICH/MERKL 1922, 197ff), und die Landesverwaltung von
der Aufsicht durch einen Landesamtsdirektor als ,,Bundesvogt” in den Lindern

freizuhalten (PERNTHALER, JBI 1982, 337f; SCHMITZ 1978, 22ff).

Der weitere Sinn des foderalistischen Trennungssystemes liegt aber darin, Grund-
lage der bundesstaatlichen Gewaltenbalance und Gewaltenverschrinkung (;,checks
and balances®) zu sein, dh jene unabhingige Gegenmacht erst zu erméglichen, wel-
che in das System bundesstaatlicher Gewaltenbalance eingebracht werden soll.

Entgegen den modischen Vorstellungen vom ,,unitarischen® und ,,kooperativen*

Bundesstaat ist also daran festzuhalten, daff das Grundkonzept des Gsterreichischen

#) Vgl G.]JELLINEK 19143, 482ff, 770; KELSEN, Fleiner-FS 1927, 127ff; USTERI 1954;
NAWIASKI 1920; KOJA 1974, 61ff; ERMACORA, Staatslehre 1970, 646ff; WEBER 1980, 65ff

uva.
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Bundesstaates die wechselseitige Unabbingigkeit und Gleichrangigkeit und die da-
durch verbiirgte Selbstindigkeit und Vielfalt der politisch/rechtlichen Ordnungen

unter der einigenden Bundesverfassung ist.

cc) Territoriale demokratische Selbstbestimmung und Verfassungsautonomie der
Linder

Wenn der Bundesstaat gemafl Art 2 Abs 2 B-VG aus den neun namentlich aufge-
zahlten selbstindigen Lindern von Burgenland bis Wien ,,gebildet wird, so liegt
darin eine Anerkennung der historisch-politischen Individualitit der dsterreichischen
Linder durch die Bundesverfassung, die als solche auf dieser urspriinglichen Glie-
derung des Volkes und Staates aufbaute: Dem Charakter der osterreichischen Lin-
der als territoriale, historisch-politische Individualititen entspricht nicht nur der
bundesverfassungsrechtlich unantastbare Rang ihrer Grenzen (Art 3 Abs 2 B-VG),
sondern auch die Vorginge der Entstehung bzw Wiederentstehung Osterreichs aus
den Lindern. (§ 2 Vorldufige Verfassung 1945: Die iiberlieferte Lindereinteilung
bleibt die riumliche Grundlage fiir die gesamte staatliche Organisation.) Der Bun-
desstaat ist daher in Osterreich eine Konsequenz des (internen) Selbstbestimmungs-
rechts der Linder und ihrer freigebildeten demokratischen Systeme; die Bundesver-
fassung ist die Garantie des Fortbestandes dieses Zustandes in einem integrierenden
Verfassungssystem. Die Lander haben daher unter der Bundesverfassung ,, Verfas-
sungsautonomie*, dh politische und rechtliche Selbstgestaltungsfahigkeit der Staat-
lichkeit in ihrem Territorium auf demokratisch-rechtsstaatlicher Grundlage.

Allerdings enthilt die Bundesverfassung weitgehende Einschrinkungen der Verfas-
sungsautonomie der Linder dadurch, daf} sie selbst die Grundziige der staatlichen
Organisation und des politischen Prozesses in den Landern — und oft mehr als die
Grundziige — regelt und damit der Gestaltungsfahigkeit der Linder entzieht. An
der Verfassungsautonomie der Linder als prinzipielle Kategorie der dsterreichi-
schen Bundesstaatlichkeit andert dies jedoch nichts (VISlg 3134/1956; 6783/1972;
KOJA 1967, 20ff, 141; PERNTHALER/ESTERBAUER, Montfort 1973, 128ff,
147; NOVAK, in: Schambeck 1980, 111{f). Daran festzuhalten scheint deshalb so
wesentlich, weil auf der ,,Verfassungsautonomie® letztlich das gesamte staatliche
Leben — insbesondere der politische Prozef} und die Rechtsstaatlichkeit — in den
Lindern beruht. (Vgl zu den neueren Bestrebungen einer Landesverfassungsreform,
RACK 1982; sowie NOVAK/SUTTER/HASIBA 1982.)

dd) ,,Gemeinsame Einrichtungen® und Verflechtungen der Bundes- und Landes-
staatsgewalt

Wenn auch die Bundesverfassung primir vom Trennungsprinzip als foderalistische
Grundstruktur ausgeht (so ausdriicklich ViSlg 4413/1963), regelt sie selbst Aus-
nahmen von diesem Prinzip in Form wechselseitiger Verflechtungen und gemein-
samer Einrichtungen von Bund und Lindern. Darin liegt einerseits die Konsequenz
des Bundesstaates als System von ,,checks and balances” und damit durchaus eine
klassische foderalistische Struktur nach dem Modell der USA. (Mitwirkung an der
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Gesetzgebung und Vollzichung der gegenbeteiligten Gebietskorperschaft, Bundes-
aufsicht, gemeinsame Verfassungsgerichtsbarkeit als Hiiter der konstitutionellen
Wirkungsbereiche ua.)

Andererseits hat die dsterreichische Bundesverfassung in Fortfiihrung von Tradi-
tionen aus der Monarchie ein durchaus eigenstindiges und originelles Konzept der
s Mischverwaltung (allgemeine staatliche Verwaltung in den Lindern) und ,,ge-
meinsamer Einrichtungen* von Bund und Lindern geschaffen, das zum Wesen
dsterreichischer Bundesstaatlichkeit gehdrt. Diese ,,gemeinsamen Einrichtungen®
sind organisatorische Bundeseinrichtungen, soweit es sich um ,,oberste Organe®
(Verfassungs- und Verwaltungsgerichtsbarkeit, Volksanwaltschaft, Rechnungshof),
Gerichte, Wachkérper (Bundesgendarmerie, Bundespolizei) oder die bewaffnete
Macht (Bundesheer) handelt; Landeseinrichtungen, soweit es sich um nachgeord-
nete Verwaltungsorgane (zB Bezirksverwaltung, Amt der Landesregierung) oder
Selbstverwaltungskorper im Zustindigkeitsbereich der Linder (darunter insbeson-
dere die Gemeinden) handelt.

Funktionell konnen diese ,,gemeinsamen Einrichtungen® — und darin liegt eben das
Singulire dieser Bundesstaatsorganisation — Aufgaben des Bundes oder der Linder
erfiillen, je nach dem in welchem Funktionsbereich sie titig werden. Die funktio-
nelle Zuordnung zu den Lindern kann beéi einzelnen dieser ,,gemeinsamen‘* Organe
freilich sehr schwach ausgebildet sein — wie etwa bei den Gerichten im Landesvoll-
zugsbereich — der Idee nach ist sie aber immer noch vorhanden und fithrt zu verfas-
sungsmifiigen Verschrinkungen besonderer Art.

Wiederum ist — so wie bei der Verfassungsautonomie — die tatsichliche Mitwir-
kungsméglichkeit der Linder an den ,,gemeinsamen Einrichtungen® von der Bun-
desverfassung regelmiflig so auflerordentlich eingeschrinkt worden, daf von der
urspriinglichen Idee der ,, Gemeinsamkeit* kaum mehr etwas iibrig geblieben ist.
Dennoch scheint das Konzept — nach entsprechender Reform (vgl Forderungspro-
gramm; Vorarlberger Volksabstimmung; Tiroler Foderalismus-Entschliefung) —
eine durchaus tragfihige Grundlage bundesstaatlicher Kooperation in verfassungs-
rechtlich geordneten Einrichtungen und Verfahren (vgl insbesondere die wechsel-
seitigen Zustimmungsrechte nach Art 15 Abs 10, Art 97 Abs 2 und Art 102 Abs 4
und 6 B-VG sowie § 8 Abs 5 lit d UG 1920; zur Differenzierung von ,, Funktion*
und ,,Organisation® im Verhiltnis Bund—Léander auch ViSlg 8466/1978 und dazu
MATZKA, JBI 1980, 505£f).

¢) Die politische Substanz der Bundesstaatlichkeit

Besteht das Wesen des (demokratischen) Bundesstaates darin, politische Systeme
unabhingig voneinander auf zwei verschiedenen Ebenen verfassungsmiflig zu ge-
wihrleisten, so kann dieser Bundesstaat nicht wirklich begriffen werden, ohne die
Funktion und Konsequenzen dieses politischen Dualismus zu erkennen. Die verfas-
sungsmifige Struktur ist fiir diese Betrachtungsweise nur der Ausgangspunkt — und
zugleich ein wichtiges dauerndes Element — der Realitit des Bundesstaates.
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Diese Realitat zeigt sich in jedem einzelnen Sachproblem und 6ffentlichen Ord-
nungsanliegen, aber auch in der Gesamtstruktur des jeweiligen Bundesstaates (zu
einem konkreten historischen Zeitpunkt und entwicklungsgeschichtlich gesehen) als
Offenheit und Unabgeschlossenhbeit des Systems, hiufig als ,,Bremse* ungehinder-
ten Fortschrittes, als zusitzliche demokratische Kontrolle, ebenso aber auch als
demokratische Beschleunigung isolierter Beharrungsversuche. In der politischen
Realitit des Bundesstaates ist — wie in jeder Demokratie — manches politisch un-
méglich, was verfassungsrechtlich zulissig wire und manches verfassungsrechtlich
unzuldssig, was politisch méglich wire; aber dieser Antagonismus verstirkt sich im
Bundesstaat durch die Notwendigkeit foderalistischer Bedachtnahmen und Kom-
promisse. Dabei ist wiederum die politische Machtverteilung in dieser Hinsicht oft
anders als die verfassungsrechtliche Ausgangslage, was zu ciner Verstirkung oder
Abschwichung des Foderalismus fiihrt (siehe folgendes Schaubild!).

politisch méglich politisch ufméglich
i o

verfassungsrechtlich moglich verfassungsrechtlich unméglich
In Osterreich ist die politische Substanz des Foderalismus weit stirker, als die ver-
fassungsrechtliche Lage dies vermuten liee. Dies ist zum Teil auf die Stabilitit der
historischen Territorien und ihrer gesellschaftlichen Beziehungen zuriickzufiihren,
denen die politischen Parteien durch innere Gliederung Rechnung tragen miissen,
was wiederum thr Foderalismusverstindnis zu einem gewissen Grad prigt. Zum
grofleren Teil ist das ,,Leben® des &sterreichischen Bundesstaates aber durch die
politische und administrative Dynamik der Linder selbst, ihrer Regierungen und
Verwaltungen und deren Koordinationseinrichtungen bedingt. So kamen bis vor
kurzem alle wichtigen Initiativen fiir foderalistische Reformen und Widerstinde ge-
gen Zentralisierungen fast ausschlieffilich von den Landesregierungen und ihren
Amtern und den Konferenzen der Landeshauptminner, Landesamtsdirektoren,
Landesfinanzreferenten usw. Besonders unterstiitzt wird die Koordination dieser
foderalistischen Linderpolitik durch die ,, Verbindungsstelle der Bundeslinder,
welche als eine Stabsstelle aller Konferenzen und als ein umfassendes Informations-
system der Bund-Linder-Beziehungen funktioniert. Seit kurzer Zeit gibt es auch
Volksbewegungen fiir mehr Féderalismus in den beiden westlichen Bundeslindern,

die zu einer Volksabstimmung in Vorarlberg (15. 6. 1980) und einer Entschlieung
des Tiroler Landtages fiir mehr Foderalismus (6. 7. 1983) gefiihrt haben.

All dies bewirkt — verbunden mit einem verstirkten wissenschaftlichen Interesse an
Foderalismusproblemen — ein kriftiges politisches ,,Leben® des Bundesstaates in
Osterreich, das vieles ,,politisch unmdglich® macht, was ,,verfassungsrechtlich
méglich® wire.

Allerdings ist es trotz verstirkter Bemiihungen der Linder bis heute noch nicht ge-
lungen, iiber einen ersten Schritt der Bundesstaatsreform (Bundes-Verfassungsno-
velle 1974) zu einer tiefgreifenderen Anderung der zentralistischen Verfassungs-
struktur zu gelangen. Das politische Gewicht der Linder, ihr demokratisches, vom
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Landesvolk getragenes Autonomiebewufitsein, ihre reale, stindig steigende Aufga-
benfiille in der Verwaltung (die sich in der Kompetenzverteilung nur ungeniigend
widerspiegelt), ihre Ubereinstimmung in wichtigen Sachfragen und im Widerstand
gegen weitere Zentralisationen und ihr Wille zu inneren Reformen bilden aber
heute bereits ein nicht zu iibersehendes Gegengewicht zur Rasanz der iibermichti-
gen Bundesgewalt im féderalistischen System Osterreichs. Dies ist bei der folgen-
den Darstellung der verfassungsmifiigen Struktur des Bundesstaates stets mit zu be-
achten.

2. Die Kompetenzverteilung: Aligemeine Grundsitze

Die Kompetenzverteilung ist die verfassungsrechtliche Sicherung der Teilung der
Staatsgewalt zwischen Bund und Lindern und damit ausschlaggebend fiir die Ge-
wichtsverteilung zwischen den Ebenen des ,,dual government” im Bundesstaat.
Thre verfassungsrechtliche Gestalt und judikative Fortbildung ist in Osterreich —
wie in den meisten foderalistischen Systemen — auflerordentlich kompliziert und
uniibersichtlich geworden und durch iibermiflige Zentralkompetenzen, die
jeden ,,foderalistischen Standard“ zu sprengen scheinen (vgl PERNTHALER/
KATHREIN/WEBER 1982), gekennzeichnet. Die folgende Ubersicht soll nur die
allgemeinen Strukturen, nicht aber die Einzelheiten der Kompetenzverteilung auf-
zeigen.

a) Generalklausel-Emuneration

Wie viele Bundesverfassungen enthilt auch die 8sterreichische das linderfreundliche
Grundprinzip, daf alle Bundeskompetenzen ausdrsicklich verfassungsrechtlich be-
griindet werden miissen, wihrend die undefinierte Allgemeinzustindigkeit bei den
Lindern verbleibt (Art 15 Abs 1 B-VG; zur Auslegung siche PERNTHALER/
WEBER, Melichar-FS 1983, 149ff).

Allerdings leidet diese Generalklausel daran, dafl sie nicht auf das Subsidiaritits-
prinzip, die regionalen Ordnungsaufgaben oder sonst irgendein inhaltliches
Grundprinzip der Linderkompetenzen bezogen ist (vgl dagegen die Allgemeinzu-
stindigkeit der Gemeinden: Art 118 Abs 2 B-VG).

Dariiber hinaus ist der reale Inhalt der ,,Restkompetenz‘ der Linder aufierordent-
lich gering, weil die Zahl der verfassungsrechtlich dem Bund zugewiesenen Aufga-
ben sehr grof ist und iiberdies die Verfassungsrechtsprechung — vor allem in frithe-
ren Jahren — eine Anzahl von Auslegungsregeln entwickelt hat, welche Bundes-
kompetenzen noch iiber das ausdriicklich festgelegte Maf} hinaus in vielen wichtigen
Angelegenheiten erweitert hat (siche folgendes Kapitel).

Schlielich ist der Wert der Generalklausel zugunsten der Landeszustindigkeit da-
durch geschmilert worden, dafl es eine Reihe ,,besonderer” Kompetenzverteilun-
gen gibt, in denen sie kraft ausdriicklicher Anordnung ausgeschaltet ist (Schul-, Er-
ziehungs- und Volksbildungswesen, Finanzwesen, Dienst- und Personalvertre-
tungsrecht, Minderheitenrecht, Datenschutz, Privatwirtschaftsverwaltung ua).
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b) Auslegungsregeln der Verfassungsrechtsprechung

Die Kompetenztatbestinde sind fiir sich genommen — ebenso wie die Grundrechte
— sehr allgemeine Begriffe, die im Wortlaut fast nichts iiber ihren tatsichlichen In-
halt aussagen. Daher hat die Verfassungsrechtsprechung ein ganzes Arsenal allge-
meiner und besonderer Auslegungsrichtlinien und judikativer Standards entwickelt,
die — im Wege der ,,stindigen Rechtsprechung® — zum mittelbaren Verfassungsin-
halt geworden sind (FUNK 1980).

Die wichtigste dieser Auslegungsregeln ist dabei die sogenannte »» Versteinerungs-
theorie® — eine Art historisch-systematische Auslegung, wonach die Kompetenzbe-
griffe zum Zeitpunkt des Inkrafttretens (meist 1. 10. 1925) ,,versteinert* seien, dh,
nach der Bedeutung auszulegen sind, welche ihnen die Rechtsordnung zu dieser
Zeit zugeschrieben hat. Diese Auslegungsregel soll zunichst die Zustandigkeit der
Léinder schiitzen, weil danach die Bundeskompetenzen einen unverriickbaren, in-
haltlich eindeutig verifizierbaren Sinn haben sollen (so ausdriicklich ViSlg
5748/1968).

Allerdings ist diese Funktion der »» Versteinerungstheorie® durch eine Reihe weite-
rer Auslegungsregeln (Wesenstheorie, Adhisionskompetenzen, intrasystematische
Fortbildung, Zerlegung von ,,neuen® Materien, wie Atomenergie, Fernschen,
Umweltschutz, Planungen ua in dem Bund zurechenbare Teilfunktionen, Bezug-
nahme auf die zentralistische Entwicklung 1918-1925 ua) im Ergebnis recht einge-
schrinkt (FUNK 1980). Vollends auf den Kopf gestellt wird ihr Sinn aber, wenn
auch die Landeskompetenzen ,,versteinert werden, wie dies gelegentlich in der Ju-
dikatur anklingt (PERNTHALER/WEBER, Melichar-FS 1983).

Eine weitere wichtige Auslegungsregel ist die sogenannte ,, Gesichtspunktetheorie.
Danach kann ein- und derselbe Lebenssachverhalt (zB°Bau einer Strafle) kompe-
tenzrechtlich unter verschiedenen ,,Gesichtspunkten* geregelt werden, wenn hier-
fiir verschiedene Kompetenzen der Gebietskorperschaften bestehen (zB Bundes-
stralenkompetenz des Bundes, Bau- oder Naturschutzkompetenz der Linder;
ViSlg 7169/1973; 7658/1975). Diese Auslegungsregel, die in neuerer Zeit zunch-
mende Bedeutung erlangt hat, wirkt sich mitunter zu Gunsten, meist aber zu La-
sten’der Linder aus, weil sich danach neben den zahllosen Bundeskompetenzen
zwar hin und wieder ein ,,Gesichtspunkt* fiir Landesregelungen, unter allen Um-
stinden aber irgendein ,,Gesichtspunkt fiir eine erwiinschte Bundesregelung in
wichtigen Lebensbereichen finden lassen. Auferdem fithrt diese Auslegung prak-
tisch zu einer Art ,,konkurrierender Gesetzgebung® und hat damit sehr zur weite-
ren Ausdifferenzierung und Verkomplizierung der Kompetenzverteilung beigetra-
gen.

Nach der Judikatur sind die ,, Zwecke* einer Regelung kein kompetenzwesentlicher
Umstand, was dazu gefithrt hat, daff die Linder mit Hilfe ihrer bescheidenen Rest-
kompetenzen umfassende Zweckregelungen anderer Kompetenzbereiche des Bun-
des mitverfolgen (zB Raumordnung beziiglich Wirtschaft, Arbeitsplatz, Verkehr,
Schulwesen, Landesverteidigung ui). Die Verfassungsrechtsprechung hat dieses te-
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leologische Ausgreifen in andere Kompetenzbereiche ausdriicklich toleriert, wenn
der Gegenstand der Regelung oder das Instrument der Planung selbst Landessache
waren (VISlg 4486/1963 ua). In jlingster Zeit zeigen sich allerdings deutliche Ten-
denzen einer Einschrinkung dieser Judikatur, die zu einer drastischen Beschrin-
kung der regionalen und lokalen Planungshoheit der Linder fiihren miifiten (7. Fo-
deralismusbericht 46f; ViSlg 9543/1982).

Im Sinne der ,, Mitberiicksichtigungsregel™ darf jeder Gesetzgeber im Rahmen sei-
ner Sachregelung auch ,,Gesichtspunkte* der gegenbeteiligten Gebietskérperschaft,
die sachlich mit seiner Regelung zusammenhingen, ,,beriicksichtigen*, ohne sie al-
lerdings verbindlich oder gar abweichend zu regeln (siche dazu PERNTHALER
1975, 216ff). Im Zusammenhang damit stehen die in jiingerer Zeit hiufig verwen-
deten Verweisungen auf Regelungen gegenbeteiligter Gebietskdrperschaften, auf die
»»Bedacht zu nebhmen® ist (insbesondere im Bereich der allgemeinen und speziellen
Raumplanungen).

Eine theoretisch hochst bedeutsame, in der Praxis der Verfassungsrechtsprechung
allerdings wenig verwendete Regel ist die foderalistische, wonach die Bundeskom-
petenzen der Art 10, 11, 12 gegeniiber Art 15 B-VG restriktiv auszulegen sind
(ViSlg 2282/1952 ua).

¢) Kompetenzfeststellungen des Verfassungsgerichtshofes

Der Verfassungsgerichtshof hat die Funktion, in ,,abstrakten® Kompetenzstreitig-
keiten (dh vor der Erlassung des Gesetzes oder Vollzugsaktes) Feststellungser-
kenntnisse zu fillen, welche die Zustindigkeitsregeln verbindlich auslegen (Art 138
Abs 2 B-VG). Im Zusammenhang damit fafit der VEGH das Ergebnis seiner Ausle-
gung in einem generellen Rechtssatz zusammen (§ 56 Abs 4 VEGG 1953), dem nach
der stindigen Judikatur des VEIGH die Wirkung einer authentischen Interpretation
der Kompetenzregelung der Bundesverfassung auf der Stufe eines Bundesverfas-
sungsgesetzes zukommt (VISlg 3055/1956; 4446/1963; 6685/1972; 7780/1976 ua).

Diese, durch einfaches Gesetz begriindete Zustindigkeit des VEGH als ,,positiver
Verfassungsgesetzgeber ist verfassungsdogmatisch auflerordentlich bedenklich und
fihrt insbesondere im Bereich der Landeskompetenzen nach Art 15 Abs 1 B-VG
zu einer abtriglichen ,,Versteinerung® und damit verfassungswidrigen (siche oben!)
Einengung wichtiger Verwaltungsbereiche der Linder, wie Jagdrecht, Raumord-
nung, Bauwesen, Grundverkehrsrecht, Wohnungshygiene ua (vgl dazu PERN-
THALER/WEBER, Melichar-FS 1983).

d) ,,Komplexe Begriffe oder ,,Querschnittsmaterien

Im Zuge der stindigen Verfeinerung der Auslegung der Kompetenztatbestinde hat
sich infolge der Regel der historisch abgeschlossenen Begriffsinhalte (,,Versteine-
rungstheorie®) eine merkwiirdige Konsequenz ergeben, die der Praxis grofle
Schwierigkeiten bereitet: Es gibt immer mehr neue oder neu zu regelnde Lebens-
sachverhalte, die sich kompetenzrechtlich tiberhaupt nicht einordnen lassen! Sei es,
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daf} die Regelung wegen der untrennbaren Verkniipfung von Bundes- und Landes-
zustindigkeiten in keine der beiden Kompetenzbereiche fillt (,, Weder-Noch-Mate-
rie, zB landwirtschaftliche Marktordnung, V{Slg 5748/1968), oder daf} die Rege-
lung kompetenzrechtlich ein sogenannter ,,komplexer Begriff* oder eine ,, Quer-
schnittsmaterie” ist, wo Bundes- und Landeszustindigkeiten nach den allgemeinen
Kompetenzregeln (Gesichtspunktetheorie, Versteinerungstheorie usw) auszudiffe-
renzieren sind. Dazu gehéren so wichtige Angelegenheiten wie Umfassende Lan-
desverteidigung (Art 92 B-VG), Raumordnung (V{Slg 2674/1954), Umweltschutz
(ViSlg 8195/1977), Abfallbeseitigung (ViSlg 7792/1976), Behindertenwesen (ViSlg
8831/1980) ua.

Derartige ,,Querschnittsmaterien lassen sich praktisch nur durch korrespondie-
rende-Regelungen von Bund und Lindern gesetzlich ordnen, sodaf} der ,,Teilreg-
ler* auf die Koordination mit der (den) gegenbeteiligten Gebietskdrperschaft(en)
angewiesen ist (zZB Raumplanung-Forstrecht; militirische Landesverteidigung — Zi-
vilschutz; Abfallbeseitigungsregelungen des Bundes und der Linder). Man hat dar-
aus geradezu eine Verfassungspflicht zur Koordination abgeleitet, welche eine
Pflicht zur Bedachtnahme auf die gegenbeteiligte Gebietskorperschaft bedeutet
(PERNTHALER, Raumordnung I 221).

Nach der Idee der Bundes-Verfassungsnovelle 1974 sollten derartige Querschnitts-
materien durch Staatsvertrige zwischen Bund und Lindern nach Art 15a B-VG ge-
regelt werden (OHLINGER 1978; MORSCHER 1978). Praktisch ist der Bund je-
doch hiufig bestrebt, in derartigen ,,komplexen” Angelegenheiten durch Verfas-
sungsinderungen eine Vollzustindigkeit oder zumindest mafigebenden Einflufl zu
erlangen. Dies trifft insbesondere auf den Umweltschutz zu, wo die Bemithungen
um eine Bundeskompetenz nun schon jahrelang laufen (vgl dazu die jihrlichen Fo-
deralismusberichte einerseits und die zahlreichen einschligigen Veroffentlichungen
des ,, Bundesgesundbeitsinstitutes” andererseits). Als Ergebnis dieses Zentralisa-
tionsdruckes ist die B-VG-Novelle 1983, BGBI 175, insbesondere Art II, anzuspre-
chen (vgl 7. Foderalismusbericht 171f).

e) Kompetenzhobeit

Die Kompetenzhoheit kommt nach dem System der Bundesverfassung dem Bun-
desverfassungsgesetzgeber zu, wobei weder ein Zustimmungrecht des Bundesrates
noch der Linder gegeben ist (vgl dazu Forderungsprogramm Punkt A1 und
PERNTHALER 1980). Nur bei einer ,,Gesamtinderung der Bundesverfassung®,
durch die das bundesstaatliche Prinzip aufgehoben oder auch nur ,,beriihrt* wiirde
(vgl Art 99 B-VG), wire zusitzlich eine Volksabstimmung gemifl Art 44 Abs 2
B-VG erforderlich (V{Slg 2435/1952). Die zahlreichen Kompetenzinderungen (ca
250 Verfassungsnovellen, wobei allerdings ein grofier Teil befristete Verlingerungen
der Wirtschaftslenkungsgesetze sind), haben die Frage einer ,,schleichenden Ge-
samtinderung® der Bundesverfassung akut werden lassen (ERMACORA, Verfas-
sungslehre 1970, 321), die indessen rechtlich nicht zu fassen ist (WEBER 1980,
1221).
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Neben dem Bundesverfassungsgesetzgeber ist der einfache Bundesgesetzgeber im
allgemeinen Verfassungssystem nur in wenigen Einzelfillen ermichtigt, in ganz en-
gen sachlichen oder zeitlichen Grenzen Bundeskompetenz zu begriinden (zB
»>»Bundesstraflen® oder ,,Monopolwesen“; Art 10 Abs 1 Z 9 und Abs 4 B-VG), die
Landesgesetzgebung zu Ausfithrungsbestimmungen zu ermichtigen (Art 10 Abs 2,
Art 14 Abs 2, Art 14a Abs 3 B-VG) oder eine Angelegenheit der Grundsatzgesetz-
gebung selbst zu regeln, wenn das Land innerhalb der bestimmten Frist kein Aus-
fuhrungsgesetz erlifit, wobei die bundesgesetzliche Regelung aber mit Erlassung
des Landes-Ausfithrungsgesetzes aufler Kraft tritt (Art 15 Abs 6 B-VG).

Umgekehrt kann aber in diesen Angelegenheiten auch der Landesgesetzgeber eine
Bundeskompetenz vorldufig in Anspruch nehmen, wenn der Bund kein Grundsatz-

gesetz erlifit (Art 15 Abs 6 B-VG; vgl PERNTHALER/WEBER 1979).

Alle diese begrenzten und befristeten Fille der Ermichtigung des einfachen Bun-
des-(Landes-)Gesetzgebers zur Begriindung der eigenen Zustindigkeit (Zhnlich
auch der heute unanwendbare ,, Kriegsfolgentatbestand™ — Art 10 Abs 1 Z 15
B-VG) sind in keiner Weise mit der umfassenden, inhaltlich in keiner Weise be-
grenzten Kompetenzhoheit des einfachen Bundesgesetzgebers im Finanzwesen
(§§ 3, 7, 12 und 13 F-VG 1948) zu vergleichen, welche den Kompetenztatbestand
,»Bundesfinanzen (Art 10 Abs 1 Z 4 B-VG) geradezu als bedeutungslose Reminis-
zenz an den urspriinglichen Plan der bundesverfassungsgesetzlichen Begriindung
von Kompetenzen im Finanzwesen erkennen lassen (zum Verhiltnis von Art 10
Abs 1 Z 4 B-VG zum F-VG 1948 siehe das tiberaus problematische Erk VfSlg
7720/1975). Darauf wird die vorliegende Untersuchung noch ausfihrlich zuriick-
kommen (IV. und VI. Hauptstiick).

3. Struktur der Kompetenzverteilung

a) Die grundsitzliche Teilung der Aufgabenzuweisung nach Staatsfunktionen und
Staatsaufgaben

Die kontinentalen Bundesstaaten weisen nicht nur — wie die angelsichsischen Fo-
deralismussysteme — Bereiche der Staatsaufgaben einer der beiden Ebenen zu (dual
government), sondem teilen auch noch innerhalb der Staatsaufgaben nach den
Funktionen Gesetzgebung, Verwaltung und Gerichtsbarkeit, welche jeweils nach
den gleichen oder verschiedenen Kriterien dem Bund zugewiesen werden oder den
Lindern verbleiben. Danach lifit sich zunichst allgemein folgendes dreigliedriges
Schema entwickeln, in dem die mittlere Kategorie komplex ist (WEBER 1980, 105):

e Der Bund ist zur Gesetzgebung und Vollziehung (Verwaltung, Gerichtsbarkeit)
zustindig.

e Der Bund ist zur Ginze oder zum Teil zur Gesetzgebung, die Linder sind zur
Vollziehung und — wenn der Bund nur einen Teil der Gesetzgebungskompetenz
hat — auch zum Teil zur Gesetzgebung zustindig.

e Die Lander sind zur Gesetzgebung und Vollziehung zustindig.
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b) Die Kompetenzkataloge und Kompetenzbestimmungen der Bundesverfassung

Die Bundesverfassung legt die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern
nicht in einem systematisch geschlossenen Katalog fest und enthilt auch nicht — wie
das deutsche GG — die Vorschrift, daff Anderungen nur in Form ausdriicklicher
Anderung der Verfassungsurkunde (Stammgesetz) erfolgen diirfen. Im Gegenteil!
Die Bundesverfassung laflt nicht nur ,,verfassungsrechtliche Nebengesetze®, son-
dern auch sogenannte ,,Verfassungsbestimmungen® in einfachen Bundesgesetzen
zu, welche die Verfassung in allen Teilen abindern oder erginzen kénnen. Dasselbe
gilt fir verfassungsindernde Staatsvertrige und Vereinbarungen zwischen Bund

und Lindern (Art 50 Abs 3 und Art 15a Abs 1 B-VG).

Dazu kommt, dafl das B-VG schon von Anfang an in wenig systematischer Weise
Kompetenzbestimmungen auflerhalb der Art 10 bis 15 B-VG begriindete (zB Art 8,
9, 17, 19, 21, 23, 81, 82, 102 Abs 7, Art 115 B-VG).

Auf Grund dieser, dem Wesen der Verfassung keinesfalls entsprechenden Rechtset-
zungstechnik gibt es in Osterreich nicht eine geschlossene Kompetenzverteilung,
sondern die zuvor erwihnten Kompetenztypen sind in eine Vielzahl unzusammen-
hingender Einzelregelungen zersplittert. Die wichtigsten davon sind:

aa) Der allgemeine Kompetenzkatalog — Art 10, 11, 12 und 15 B-VG. Hier sind die
meisten Zustindigkeiten des Bundes und die urspringliche Allgemeinzustindigkeit
der Linder begriindet. Selbst dieser allgemeine Zustindigkeitskatalog lifit keinerlei
innere Systematik der hier angehiduften Bundeskompetenzen oder ihrer Einstufung
in die drei Kompetenztypen des Bundes erkennen.

bb) Die Kompetenzverteilung im Finanzwesern — Art 13 B-VG und F-VG 1948.
Hier werden die Kompetenzen iiber Abgaben und die Verteilung von Abgaben im
wesentlichen dem einfachen Bundesgesetzgeber zur Regelung tibertragen und Be-
stimmungen iiber Sonderkompetenzen des Bundes und der Lander im Transfer-,
Kredit- und Haushaltswesen getroffen.

cc) Die Kompetenzverteilung im allgemeinen Schulwesen und Teilen des Erzie-
hungswesens (Schiiler- und Studentenheime) — Art 14 B-VG. Hier ist die innere
und duflere Organisation von Kindergirten, Pflichtschulen, héheren Schulen und
Universititen in auflerordentlich zentralistischer Weise (unter Aufhebung der All-
gemeinkompetenz der Linder gemifl Art 15 B-VG zugunsten einer solchen des
Bundes: Art 14 Abs 1 B-VG) geregelt. Es finden sich hier alle Teilungstypen des
allgemeinen Kompetenzkataloges.

dd) Die Kompetenzverteilung im land- und forstwirtschaftlichen Schulwesen und
Teilen des Erziehungswesens — Art 14a B-VG. Hier wird eine Allgemeinzustindig-
keit der Lander begriindet und davon im wesentlichen das héhere land- und forst-
wirtschaftliche Schulwesen samt allen dazugehorigen Angelegenheiten zugunsten
des Bundes ausgenommen. Im tibrigen finden sich auch hier alle Teilungstypen des
allgemeinen Kompetenzkataloges.
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ee) Die Kompetenzverteilung im Dienst- und Personalvertretungsrecht — Art 10
Abs 1 Z 16 und Art 21 B-VG. Hier werden beziiglich der Bediensteten der Linder
und Gemeinden sehr differenzierte Verteilungsregeln zwischen Bundes- und Lan-
deszustindigkeiten getroffen, wihrend fiir Bundesbedienstete eine einheitliche und
umfassende Bundeskompetenz festgelegt wird.

tf) Unsystematisch verstrente Kompetenzbestimmungen im B-VG. Im Zusammen-
hang mit Sachregelungen werden zahlreiche Bundeskompetenzen (zB Minderhei-
tensprache — Art 8, allgemeine Regeln des Vélkerrechts — Art 9, Unvereinbarkeits-
recht — Art 19, Amtshaftung — Art 23, Militirverwaltung — Art 81, Gerichtsbarkeit
— Art 82, Notstandsbefugnisse im Bereich einzelner Gemeinden — Art 102 Abs 7),
und eine Landeskompetenz (Gemeinderecht — Art 115 Abs 2) begriindet.

gg) Kompetenzverteilung im Volksbildungs- und Erziehungswesen — Art VIII B-
VG-Novelle 1962 (Schulverfassungsnovelle). Hier herrscht inhaltlich noch immer
das System des ehemaligen § 42 UG 1920, wonach ,,paktierte Gesetzgebung
(iibereinstimmende Bundes- und Landesgesetze) erforderlich sind und fiir die Voll-
ziehung der Rechtszustand der &sterreichisch-ungarischen Monarchie mafigeblich
sein soll. Dieser Rechtszustand ist heute nicht mehr mit Sicherheit feststellbar, so-
dafl das Vorliegen oder Ausmafl von Bundes- oder Landeskompetenz theoretisch
umstritten ist (PERNTHALER/WEBER, ZfV 1979, 458if; BRAUNEDER, ZfV
1980, 209ff).

hh) Kompetenzverteilung im Minderbeiten-Schulrecht — Art 1 des Minderheiten-
Schulgesetzes fiir Kirnten, BGBI 1959/101. Hier werden sehr begrenzte Kompe-
tenzen der Linder beziiglich der Pflichtschulen im {ibrigen aber Bundeskompeten-
zen in Gesetzgebung und Vollzichung festgelegt.

ii) Kompetenzverteilung im Datenschutz — § 2 Datenschutzgesetz, BGBI 1978/565.
Hier werden umfassende Sonderkompetenzen des Bundes in Gesetzgebung und
Vollziehung und eine eingeschrinkte Landeskompetenz zur Vollziehung des Da-
tenschutzes fiir Daten der Linder und Landeseinrichtungen begriindet.

jj) Kompetenzbegriindungen durch verfassungsrechtliche Einzelbestimmungen. Ne-
ben den bisher angefiihrten — noch einigermaflen systematisch erfalbaren — Kompe-
tenzbestimmungen gibt es zahlreiche ,,Verfassungsbestimmungen in einfachen
Gesetzen, welche isolierte Bundeszustindigkeiten im Zusammenhang mit der je-
weiligen Sachregelung festlegen. Dazu gehdren insbesondere die neun (befristeten)
Wirtschaftslenkungsgesetze, deren Art I jeweils die Bundeszustindigkeit begriindet
(vgl KLECATSKY/MORSCHER 1982, 126), die Verfassungsbestimmungen des
Invalideneinstellungsgesetzes, BGBl 1970/22, der Handels- und Arbeiterkammer-
gesetze, BGBI 1954/183 bzw 1954/105, des Zivildienstgesetzes, BGBI 1974/1968,
des Opferfiirsorgegesetzes, BGBl 1957/77, des Beamtenentschidigungsgesetzes,
BGBI 1952/182 und 1964/21, des EGKS-Abkommen-Durchfithrungsgesetzes,
BGBI 1973/332 ua.
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o) Die Ausnabme der Privatwirtschaftsverwaltung aus der Kompetenzverteilung

Gemif Art 17 B-VG werden Bund und Linder aus der Kompetenzverteilung aus-
genommen, soweit sie ,,als Trdger von Privatrechten® titig sind (KLECATSKY/
MORSCHER 1982, 231f). Dazu zahlt nach der Rechtsprechung des VEGH auch
die Verwaltung ohne FEinsatz von Hoheitsgewalt (zB Subventionen, ViSlg
3263/1957) und die Gesetzgebung, welche die Privatwirtschaftsverwaltung regelt
oder sich nur an Organe der betreffenden Gebietskdrperschaft selbst wendet (soge-
nannte ,,innere Gesetzgebung™ oder Selbstbindungsgesetze; WENGER, Kori-
nek-FS 1972). Besonders die Zuldssigkeit von ,,transkompetenter Subventions-
verwaltung und Gesetzgebung riumt den Gebietskorperschaften breite Moglichkei-
ten ein, auferhalb der eigentlichen Kompetenzbereiche titig zu werden. Auf die
damit verbundenen Probleme des Finanzausgleiches (THONI 1978) und die ent-
scheidende Bedeutung dieses Bereiches fiir die politische Selbstandigkeit der Linder
wird noch ausfihrlich zuriickzukommen sein.

d) Die vier Typen der Kompetenzverteilung (Beispiele)
aa) Gesetzgebung und Vollzichung Bundessache

Zu dieser Type, die hauptsichlich in Art 10, 14 Abs 1, Art 14a Abs 2 B-VG und in
den zuvor angefithrten isolierten Verfassungsbestimmungen begriindet wird, geho-
ren #ber 100 wichtige Einzelmaterien. Diese wurden in ihrer ,,Stammfassung® im
Jahre 1920 nach dem Stand der damaligen Wirkungsbereiche der Zentralbehirden
festgelegt — also im ganzen nach dem Schema des dezentralisierten Einheitsstaates
der Monarchie. Dariiber hinaus wurden diese Bundes-Vollkompetenzen aber auch
durch andauernde Kompetenzverschiebungen in spiteren Bundes-Verfassungsno-
vellen (insbesondere 1925, 1929, 1962) und in den Notlagen der Nachkriegs- und
Besatzungszeit als ,,Ausnahmebefugnisse* stindig erweitert (zB Verstaatlichung,
Wirtschaftslenkung) und nie mehr riickgingig gemacht. Neue Zentralstaatskompe-
tenzen wurden aber auch ohne System laufend nach den jeweiligen politischen Ta-
gesbediirfnissen neu begriindet (siche die zuvor angefiihrten Beispiele von kompe-
tenzrechtlichen Verfassungsbestimmungen).

Zu den wichtigsten dieser Bundes-Vollkompetenzen gehdren die dufleren Bezie-
hungen, das Geld-, Kredit- und Bankwesen, Zivil- und Strafrecht, Sicherheitspoli-
zei, Gewerbe und Industrie, Verkehrswesen, Bergbau, Durchzugsstraffen, Post-
und Fernmeldewesen, Forstwesen, Wasserrecht, Arbeitsrecht, Gesundheitswesen,
grofle Teile der Kulturpolitik und das gesamte Schulwesen (Universititen), Fami-
lienlastenausgleich, Sozialversicherung, alle wichtigen Kammern und Verbinde,
Marktordnung, Wirtschaftslenkung uva.

Dazu kommen noch wichtige klassische und moderne Staatsfunktionen, die den
Lindern vollig entzogen sind, wie die Gerichtsbarkeit (einschliefflich der Verfas-
sungs- und Verwaltungsgerichtsbarkeit), samtliche Wachkorper (Polizei, Gendar-
merie usw), die bewaffnete Macht, die Volkerrechtsbeziehungen, Rundfunk und
Fernsehen, Wirtschaftsaufsicht und Wirtschaftslenkung usw. Die Linder — vor al-
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lem Vorarlberg und Tirol — haben eine grundsitzliche Revision und Neukonzipie-
rung dieser unsystematischen und zum Teil funktionswidrigen Anhiufung von
Zentralkompetenzen nach den Grundsitzen des Subsidiarititsprinzips verlangt
(Vorarlberger Volksabstimmung 1980; Tiroler Foderalismusresolution 1983;
PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980; 5. und 6. Foderalismusbericht).

bb) Gesetzgebung Bundessache, Vollziehung Landessache

Zu dieser — dem klassischen Teilungsmodell der europiischen Bundesstaaten ent-
sprechenden — Type (vgl insbesondere Art 83 GG) gehdren nur wenige, zufillig zu-
sammengewlirfelte Bereiche wie Staatsbiirgerschaft, Volkswohnungswesen, Stra-
enpolizei, Binnenschiffahrt (aufler in Grenzgewissern), Assanierung, Verwal-
tungsverfahren in Landesangelegenheiten (simtliche in Art 11 B-VG), Lehrer-
dienstrecht fiir Pflichtschulen (Art 14 und 14a B-VG) und Datenschutz beziiglich
Daten des Landes oder Landeseinrichtungen (§ 2 Datenschutzgesetz). Der Ausbau
dieser Kompetenztype statt der sogenannten ,,mittelbaren Bundesverwaltung*
(siche unten; 5. Kapitel) wire ein dringendes Gebot des Féderalismus und der De-
mokratie (PERNTHALER, Frohler-FS 1980, 72ff).

cc) Grundsatzgesetzgebung Bundessache, Ausfilhrungsgesetzgebung und Vollzie-
hung Landessache

Hier sind die Gesetzgebungsfunktionen zwischen Bund und Lindern derart geteilt,
dafl der Bund allgemeine ,,Grundsitze aufstellen darf, an die die Landesgesetzge-
bung gebunden ist, die aber fiir die Biirger nicht unmittelbar verbindliches Recht
schaffen. Soweit der Bund keine Regelung trifft oder auflerhalb derselben, sind die
Linder in threr Gesetzgebung frei, weil diese ja ihren Grund in der ,,Allgemeinzu-
stindigkeit der Linder (Art 15 Abs 1 B-VG) hat, welche durch die Grundsatz-
kompetenz des Bundes nur eingeschrinkt, nicht aber ,,begriindet* wird (vgl dazu
jetzt Art 15 Abs 6 5. Satz B-VG und VfSlg 3649/1959; AUCKENTHALER, O]Z
1984, 571f).

Die ,,Grundsitze* diirfen nach dem Sinn der Einrichtung nicht zu speziell sein,
damit den Landern ein Ausfiihrungsspielraum bleibt (V{Slg 1388/1931; 2087/1951;
3340/1958); in der Praxis hilt sich der Bund allerdings nicht an diese Regel, sodaf}
dieser Kompetenztypus derzeit in Osterreich wenig féderalistischen Wert hat
(BERCHTOLD, OJZ 1970, 281ff; WELAN, Féderative Ordnung 111/1974, 9ff)
und sein Ausbau nicht erwiinscht scheint (vgl dagegen fiir die Schweiz FREY 1977,
112 und 118).

Zu diesem Kompetenztypus gehéren insbesondere Sozialhilfe (derzeit kein Grund-
satzgesetz), Krankenanstalten, Bereiche der Sozialfiirsorge, Bodenreform, Teile des
Elektrizititswesens (nicht: 6ffentliche Unternehmen der Elektrizititswirtschaft),
land- und forstwirtschaftliches Arbeitsrecht (simtliche Art 12 B-VG) sowie wich-
tige Teilbereiche des allgemeinen und land- und forstwirtschaftlichen Schulwesens
(Pflichtschulen und Schulbehérden in den Lindern).
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Zu aa) und bb): Aufsichts- und Devolutionsrechte des Bundes

In den Bereichen geteilter Zustindigkeit besteht ein Aufsichtsrecht des Bundes (so-
genannte ,, Bundesanfsicht) dariiber, ob seine Vorschriften eingehalten werden.
Nihere Ausfiihrungsregelungen iiber die zulissigen Aufsichtsformen (Informa-
tionsrechte, Kontrollbefugnisse usw) fehlen; als Aufsichtsmittel ist lediglich die
Amtsbeschwerde des zustindigen Bundesministers gemaff Art 131 Abs 1 Z 2 B-VG
vorgesehen. (Zum Inhalt und Umfang der ,,Bundesaufsicht“: PERNTHALER/
WEBER 1979). Eine Devolution der Vollziehungskompetenzen der Linder an den
Bund ist bei geteilten Zustindigkeiten vorgesehen, wenn ein Akt der Vollziehung
fiir mehrere Linder wirksam werden soll und ein einvernehmliches Vorgehen nicht
innerhalb von sechs Monaten zustande kommt (Art 15 Abs 7 B-VG, dhnlich Art 12
Abs 3 B-VG).

dd) Gesetzgebung und Vollziehung Landessache

Zu dieser ,,urspriinglichen® Landes-Vollkompetenz gehdren heute nur mehr weni-
ge, innerlich unzusammenhingende Materien, wie Bauwesen, Naturschutz, Raum-
ordnung, Teile des Fremdenverkehrs und der Landwirtschaft, Sittlichkeitspolizei,
Veranstaltungswesen, Grundverkehrsrecht, Landesstrafien, Teile des Umweltschut-
zes und der Abfallbeseitigung, Jagd, Fischerei, 6rtliche Sicherheitspolizei, Jugend-
schutzpolizei, Landesbrauchtum, Teile des Gemeinderechts und der Verwaltungs-
organisation in den Lindern. (Simtliche Art 15 Abs 1 B-VG; teilweise bestitigt
durch Kompetenzfeststellungen des VIGH und die B-VG-Novelle 1974.) Dazu
kommen noch Zustindigkeiten im Bereich des land- und forstwirtschaftlichen
Schulwesens (Art 14a B-VG) und solche ganz untergeordneter Art (zB Kindergar-
tenwesen) im Bereich des allgemeinen Schulwesens (Art 14 B-VG) und des Volks-
bildungs- und Erziehungswesens (B-VG-Novelle 1962, Art VIII).

Zu beachten ist, daf} fast alle hoheitlichen Gemeindekompetenzen der Ortlichen
Selbstverwaltung (Art 118 B-VG) zu Lasten der Landeszustindigkeiten (und nicht
der Bundeskompetenzen!) gehen, wobei der Gemeinde hier ein verfassungsmafiger
Anspruch auf Fiihrung dieser Verwaltungsangelegenheiten ,,im eigenen Wirkungs-
bereich® zukommt (was sich insbesondere im Rahmen der Finanzverfassung aus-
wirkt).

Im Bereich der Landeszustindigkeiten gibt es keine Gerichtsbarkeit, ein gewisser
Ersatz ist die ,,Anhangszustindigkeit fiir zivil- und strafrechtliche Einzelbestim-
mungen, die im Zusammenhang mit Landesregelungen ,,erforderlich* sind (Art 15
Abs 9 B-VG; PERNTHALER, ]BIl 1972, 68ff). Diese Bestimmung wird aber in
der neueren Judikatur des VEGH auf8erordentlich restriktiv gehandhabt (7. Fodera-
lismusbericht); die Linder haben ihre Erweiterung gefordert (Forderungsprogramm
1976 A 13).

Ferner ist der gesamte Landes-Verwaltungsbereich der verwaltungsgerichtlichen
Kontrolle des Bundes unterworfen, was zu einer starken rechtlichen Beeinflussung

(Auslegung!) und Vereinheitlichung fithrt (PERNTHALER 1977, 1271f).
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Trotz dieser starken Beschrinkung des selbstindigen Wirkungsbereiches der Lin-
der hilt der Druck des Bundes auf weitere Zentralisierungen in der Kompetenzver-
teilung unvermindert an (sogenannte ,, Gegenforderungen des Bundes; vgl 5. Fo-
deralismusbericht) und hat etwa auf dem Gebiet des Umweltschutzes bereits zur
Begriindung neuer Bundeszustindigkeiten gefithrt, die allerdings eine vorherge-
hende Vereinbarung iber die Festlegung von Immissionswerten voraussetzen

(Art 10 Abs 1 Z 12 B-VG und Art IT der B-VG-Novelle 1983, BGBI 175).

In Anbetracht der angefiihrten bescheidenen ,,Restkompetenzen wire es den Lin-
dern unméglich gewesen, ihre politische Selbstindigkeit und regionale Ordnungs-
hoheit als Gliedstaaten (,,foderalistischer Standard“ — vgl KATHREIN/WEBER/
PERNTHALER 1982) zu erhalten, ohne das Instrument der Privatwirtschaftsver-
waltung und der Forderungsverwaltung (,,spending power*) im vollen Umfang al-
ler Staatsaufgaben - allerdings nach Mafigabe der Landesfinanzhoheit — zur Verfi-
gung zu haben. Diese Grundstruktur des lebendigen 6sterreichischen Foderalismus
ist bei allen Analysen der Finanzordnung in besonderer Weise zu beachten, weil sie
das System der hoheitlichen Kompetenzverteilung in entscheidender Weise korri-
giert und erginzt (siche unten VIII. Hauptstiick der vorliegenden Untersuchung).

4. Die Mitwirkung der Linder an der Gesetzgebung und anderen parlamentari-
schen Funktionen des Bundes

a) Allgemeine Erwdgungen

Die Mitwirkung der Linder an der Staatsgewalt, insbesondere an der Gesetzgebung
als der obersten Staatswillensbildung des Bundes gehdrt zum Wesen des Bundes-
staates. Historisch gesehen war diese Mitwirkung der entscheidende Kompromifi
zwischen staatenbiindischem und einheitsstaatlichem Denken, der Preis fiir das Zu-
standekommen des starken ,,national government und damit des modernen Bun-
desstaates (vgl die beiden widersprechenden Verfassungspline auf dem Verfas-
sungskonvent von Philadelphia — Virginia Plan und New Jersey Plan — aus deren
Kompromifl das Zweikammersystem hervorging).

Es ist daher prinzipiell richtig, wenn der &sterreichische Verfassungsgerichtshof die
,>Beteiligung der Gliedstaaten an der oberstaatlichen (Bundes-)Gesetzgebung durch
die Einrichtung einer aus Vertretern der Gliedstaaten gebildeten Linderkammer als
zum ,,Wesen der bundesstaatlichen Organisationsform gehorig™ betrachtet (ViSlg
2455/1952). Allerdings ist dazu wohl festzuhalten, dafl diese Mitwirkung auch in
anderer Organisationsform — zB durch die Linder unmittelbar — erfolgen konnte
(vgl dazu die neue Kanadische Verfassung, Art 38tf; MCWHINNEY 1982;
ESTERBAUER 1976, 35f; FESSLER, OZP 1975, 476; siche auch Punkt A1 des
Forderungsprogramms der Bundeslinder).

Jedenfalls aber setzt die erwihnte Grundsatzaussage des VIGH voraus, daf} die
,»>»Mitwirkung® des Bundesrates an der zentralstaatlichen Gesetzgebung nach seiner
Zusammensetzung und Funktion tatsichlich eine wirksame Beteiligung der Linder
und nicht blof} eine bedeutungslose foderalistische Ornamentik darstellt. Inwieweit
dies fiir Osterreich zutrifft, wird im folgenden darzustellen sein.
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b) Struktur und Zusammensetzung des Bundesrates

Soll die ,,Zweite Kammer eine echte Lindervertretung sein, so miissen die Linder
darin nach dem Grundsatz der ,,Gleichheiten der Gliedstaaten im Bundesstaat
(H. HUBER, ZOR 1968, 247{f) vertreten sein (sogenanntes ,,arithmetisches Prin-
zip®; WEBER 1980, 133). Dagegen werden demokratische Erwigungen geltend
gemacht — die allerdings im Hinblick auf die demokratische Reprisentation in der
,» Volkskammer* (Nationalrat) nicht stichhiltig scheinen — und eine Vertretung der
Linder nach der Bevolkerungszahl postuliert (sogenanntes ,,geometrisches Prin-
zip“).

Der dsterreichische Bundesrat verkorpert einen Kompromif§ zwischen beiden Prin-
zipien: Das grofite Land — heute Niederosterreich — entsendet zwolf, die iibrigen im
Verhiltnis ihrer Biirgerzahl gleichviel (zB Wier) oder weniger, jedenfalls aber min-
destens drei Mitglieder (Art 34 B-VG). Diese urspriinglich sehr zugunsten Wiens
wirkende Aufteilungsregel hat sich inzwischen durch die Bevolkerungsbewegung
Ost-West und den Bevélkerungsriickgang Wiens in ihren Auswirkungen etwas ent-
schirft (vgl die Zusammensetzung des Bundesrates in der EntschlieSung des Bun-
desprisidenten, BGBI 1983/148), ist aber immer noch weit entfernt von der
,»Gleichheit der Gliedstaaten im Bundesstaat. .

Viel entscheidender als das Prinzip der abgestuften Reprisentation der Linder
wirkt sich die Tatsache aus, daf§ dieselben politischen Parteien wie im Nationalrat —
mit méglichen Abweichungen der Mehrheitsverhiltnisse — sich im Bundesrat als ge-
schlossene Parteifraktionen wiederfinden, sodafl keine ,,Linderkammer®, sondern
eine zweite nationale ,,Parteienkammer® entsteht. Die Mitglieder des Bundesrates
werden von den Landtagen nach dem Verhiltniswahlrecht (auf die Dauer der
Wahlperiode des Landtages) gewihlt (Art 35 B-VG, Vi{Slg 788/1927; 1499/1932;
2514/1953; 9044/1981) und haben dieselbe Rechtsstellung wie die Abgeordneten
des Nationalrates (freies Mandat, Immunitit usw). Der Vorsitz im Bundesrat wech-
selt halbjihrlich zwischen den Lindern, die Sitzordnung richtet sich nach der Zu-
gehorigkeit zu den Politischen Parteien und nicht nach Lindern.

Nationalrats- und Bundesratsabgeordnete einer Politischen Partei bilden auch einen
gemeinsamen ,,parlamentarischen Klub“, wodurch die parteipolitischen Bindungen
quer durch das ,,Zweikammersystem* gehen und die Problematik des Gedankens
der L'aindervertretung deutlich wird. Allerdings mag dieses System nach der gegen-
wirtigen Struktur des Gesetzgebungsverfahrens sogar vom foderalistischen Stand-
punkt zu begriifien sein, weil es eine friéhzeitige gegenseitige Information von Na-
tionalrat und Bundesrat erméglicht, welche von ausschlaggebender Bedeutung fiir
die Effizienz des Bundesrates wire (WEBER 1980, 164f).

¢) Funktionen des Bundesrates
aa) Mitwirkung an der Gesetzgebung <

Der Bundesrat ist nach der Gsterreichischen Bundesverfassung nicht als gleichwer-
tige ,,zweite Kammer* (MARCIC, ]JBI 1960, 1391f; SCHAMBECK 1977; JAAG
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1976) vorgesehen, sondern — in Konsequenz des historischen Kompromisses zwi-
schen Foderalisten und Zentralisten — als eine bloff ,,mahnende’ und verzdgernde
Einrichtung ohne wesentliche Entscheidungsbefugnis.

Gegeniiber den meisten Gesetzesbeschliissen des Nationalrates — einschlie8lich Ver-
fassungsinderungen und dem Finanzausgleichsgesetz — kommt ithm nur ein suspen-
sives Vetorecht zu, das binnen acht Wochen (mit Griinden) geltend zu machen ist
und durch einen sogenannten Beharrungsbeschluf des Nationalrates (mit erhGhtem
Quorum aber gleicher Stimmenmehrheit) unwirksam gemacht werden kann (Art 42
B-VG; WALTER, Foderative Ordnung 1/1969, 199ff). Nur Abidnderungen der
Art 34 und 35 B-VG tiber die Zusammensetzung des Bundesrates und der Fristen-
bestimmungen des Art 15 Abs 6 B-VG fiir Ausfilhrungsgesetze der Lander bediir-
fen der Zustimmung des Bundesrates und — im Falle der Art 34 und 35 B-VG —der
Mehrheit der Vertreter von wenigstens vier Lindern. Andererseits zihlt Art 42
Abs 5 B-VG eine Reihe von Gesetzesbeschliissen des Nationalrates (insbesondere
Auflésung des Nationalrates, Geschiftsordnung, Budget und Verfiigungen iiber
Bundesvermdgen) auf, die dem Bundesrat tiberhaupt nicht vorzulegen sind.

bb) Mitwirkung an Staatsvertrigen und Bund-Linder-Vereinbarungen

Politische, gesetzindernde und gesetzeserginzende Staatsvertrige (einschlieflich
verfassungsindernde oder verfassungserginzende) sind nach dem Genehmigungsbe-
schlufl des Nationalrates gemifl Art 50 B-VG dem fiir Gesetzesbeschliisse vorgese-
henen Einspruchsverfabren (suspensives Vetorecht mit Moglichkeit des Behar-
rungsbeschlusses) zu unterwerfen. Auf den Abschlufl anderer Staatsvertrige (vgl
Art 65 Abs 1 und Art 6 Abs 2 B-VG) haben die Linder tiberhaupt keinen Einflufi,
wenn man vom allgemeinen Recht der Stellungnahme zu Staatsvertrigen, die den
selbstindigen Wirkungsbereich der Lander beriihren (Art 10 Abs 3 B-VG), absieht.

Dieselben Grundsitze gelten auch fiir Bund-Liander-Vereinbarungen nach Art 15a
B-VG, auf die das Verfahren nach Art 50 B-VG sinngemifl anzuwenden ist.

cc) Mitwirkung an der Vollziehung

Im System der ,,checks and balances haben Parlamente regelmifig einen typischen
Einfluf auf die Regierung (,,Vollziehung®) der sich in Untersuchungs-, Kontroll-
und Mitwirkungsrechten, Ernennungsbefugnissen ui duflert und im parlamentari-
schen Regierungssystem im Mifitranensvotum seine schirfste Sanktion hat:

Der 6sterreichische Bundesrat ist auch in dieser Hinsicht ein typisches Produkt des
Kompromisses und der moglichsten Abschwichung seines Einflusses: Zwar kom-
men ihm die klassischen parlamentarischen Kontrollrechte des Interpellations- und
Resolutionsrechtes zu (Art 52 B-VG), nicht aber das Recht, Untersuchungsaus-
schiisse einzurichten; die Bundesregierung ist dem Bundesrat weder politisch noch
staatsrechtlich verantwortlich (Art 74 und 76 B-VG; LANG, JBI 1969, 207), was
sich bei der ,,Selbstausschaltung des Nationalrates* im Jahre 1933 in ohnmichtigen
Resolutionen des Bundesrates — als einzige parlamentarische Kammer in Wirksam-
keit — in sehr typischer Weise duflerte (KATHREIN 1983, 54f).
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Der Bundesrat hat ein Vorschlagsrecht fir drei Mitglieder und ein Ersatzmitglied
des Verfassungsgerichtshofes — eine bescheidene Erinnerung daran, dafl der VIGH
ein ,,gemeinsames Organ® von Bund und Lindern sein soll (fiir den Verwaltungs-
gerichtshof ist jede Erinnerung daran geschwunden — vgl PERNTHALER 1977,
1271).

Der Bundesrat muf§ ferner der Auflosung eines Landtages durch den Bundesprisi-
denten gemafl Art 100 Abs 1 B-VG - einer niemals praktisch gewordenen Mafi-
nahme der ,,Bundesexekution’ — zustimmen, ein Recht, dem infolge der einschnei-
denden politischen und f6deralistischen Konsequenzen dieser Mafinahme besonde-
res Gewicht zukommt (WEBER 1980, 153).

Der Bundesrat wirkt schliefllich mit dem Nationalrat zusammen in den seltenen
Fillen der Einberufung der Bundesversammlung (Art 38 bis 40 B-VG) und des
,»standigen gemeinsamen Ausschusses” nach § 9 F-VG 1948, der aus je 13 Mitglie-
dern des Nationalrates und Bundesrates besteht und iiber Einspriiche der Bundes-
regierung gegen Landesgesetze iiber Abgaben zu entscheiden hat. Dieser Ausschufl,
der in der Ersten Republik eine gewisse praktische Bedeutung hatte (PFAUND-
LER 1931, 277), ist gegenwirtig wegen der Verkiimmerung der Landesabgabenho-
heit v6llig bedeutungslos geworden. Er wiirde seine eigentliche Funktion als Ver-
mittlungsausschuf} erst wieder gewinnen, wenn er gegen Beharrungsbeschliisse des
Nationalrates ebenso angerufen werden konne, wie gegen Wiederholungsbeschliisse
der Landtage (WEBER 1980, 164).

d) Reformuvorschlige

Im Hinblick auf die geschilderten Mingel in der Struktur und den Funktionen des
Bundesrates als Organ der Vertretung der Linder im Bundesparlament — die durch
seine praktische Wirksamkeit noch verstirkt werden (KATHREIN 1983; WAL-
TER 1969, 246ff) — kann es nicht iiberraschen, dafl eine Fiille von Reformvorstel-
lungen aller Art gibt, die von Abschaffung, Ersatz durch einen ,,Verbinderat iiber
technische und geschiftsordnungsmifiige Reformen bis zu grundlegenden organisa-
torischen und funktionellen Verinderungen seiner Stellung im Verfassungsgefiige
reichen (vgl aufler den zuvor Genannten ESTERBAUER, JBI 1970, 565; DER-
SELBE, Die Republik 3/1972, 9ff; SCHAMBECK, JOR 1977, 232; KOJA 1969,
9ff; DERSELBE 1975, 11ff, 21; RUPPE 1977, 97; REITER 1983; OVP, in: 6. Fi-
deralismusbericht 109). Ein Gutachten des Insututs fiir Féderalismusforschung fiir
die Verbindungsstelle der Bundeslinder (1976; dargestellt beit WEBER 1980, 163{f)
faflt die notwendigen Reformen, die im Rahmen des derzeitigen Systems der Bun-
desverfassung bleiben sollten, in drei Bereichen zusammen:

aa) Personelle Aufwertung des Bundesrates

Die Abgeordneten sollten durch die Landesvolker gewahlt werden; die Landes-
hauptminner sollen das Recht haben, jederzeit im Bundesrat das Wort zu ergreifen;
die gemeinsamen Klubs von Nationalrats- und Bundesratsabgeordneten sollten auf-
gehoben werden uam.
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bb) Rechtzeitige Einschaltung des Bundesrates

Gesetzesvorlagen sind gleichzeitig im Nationalrat und Bundesrat einzubringen. Der
Bundesrat soll dazu binnen acht Wochen eine (vorldufige) Stellungnahme abgeben;
bei schwerwiegenden Bedenken sollte ein gemeinsamer Ausschuf} beraten und ver-
suchen, zu vermitteln. Gelingt dies innerhalb einer festgesetzten Frist nicht, kann
das normale Gesetzgebungsverfahren im Bundesrat weitergehen (einschlieflich des
Einspruchsrechts des Bundesrates).

cc) Neuordnung des Einspruchsrechts

Die Einspruchsrechte des Bundesrates sollten gegeniiber den bisher bestehenden
noch weiter abgestuft werden.

(1) Gegeniiber ,,reguliren‘ Bundesgesetzen (einschliefilich Bundesverfassungsge-
setzen), die keine der folgenden Qualifikationen eines ,,erweiterten® oder ,,ab-
soluten“ Einspruchsrechtes erfiillen, sollte es beim bisherigen ,,suspensiven
Vetorecht mit Moglichkeit des Beharrungsbeschlusses bleiben (,,einfacher Ein-
spruch® des Bundesrates).

(2) Ein qualifiziertes (erweitertes) Einspruchsrecht sollte dem Bundesrat bei folgen-
den Gesetzesbeschliissen des Nationalrates zustehen:

- die die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern dndern;

— welche das Vierte Hauptstiick des B-VG (Art 95 bis 120 ,,Gesetzgebung und
Vollziehung der Linder®) betreffen;

— die den Finanzausgleich, die Regelung ,,gemeinschaftlicher Bundesabgaben®,
Transfers mit finanziellen oder rechtlichen Verpflichtungen der Linder zum
Gegenstand haben;

— die Grundsitze fiir die Erlassung von Ausfiihrungsgesetzen der Linder auf-
stellen (Art 12 B-VG ua);

— die in ,,mittelbarer Bundesverwaltung® (Art 102 B-VG) oder ,,Auftragsver-
waltung® (Art 104 B-VG) zu vollziehen sind;

— gegen die der Bundesrat mit der Mehrheit der Vertreter von vier Lindern
und der Mehrbeit seiner Mitglieder Einspruch erhoben hat.

(3) Im Falle eines qualifizierten Einspruches sollte an Stelle eines Beharrungsbe-
schlusses nur die Anrufung eines parititisch aus Nationalrat und Bundesrat zu-
sammengesetzten Vermittlungsausschusses zulassig sein. Hilt dieser Vermitt-
lungsausschufl den Einspruch aufrecht, sollte die Anrufung des Bundesvolkes
(Volksabstimmung) iiber den Gesetzesbeschluff méglich sein, um dem demo-
kratischen Charakter des Nationalratsbeschlusses Rechnung zu tragen.

(4) Ein absolutes Einspruchsrecht (Zustimmungserfordemnis) sollte dem Bundesstaat
wie bisher gegeniiber Gesetzesbeschliissen des Nationalrates zustehen, die seine
Zusammensetzung und Organisation (Art 34 und 35 B-VG) regeln.

Die geschilderten Reformvorschlige bauen auf dem der Bundesverfassung zugrun-
deliegenden ,,historischen Kompromif}‘ auf, sind also weniger radikal und grund-
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sdtzlicher Natur als die meisten, weil sie an der prinzipiellen Vorherrschaft des Na-
tionalrates und des von ihm gesteuerten parlamentarischen Systems nicht riitteln.
Dies sollte die Aussichten ihrer Verwirklichung, die ja vom Nationalrat getragen
werden miifite, erhéhen. Ohne eine derartige allgemeine Struktur- und Funktions-
reform ist jede ,,Aufwertung® des Bundesrates — insbesondere in der Finanzverfas-
sung — weitgehend bedeutungslos oder sogar problematisch (RUPPE 1977, 98).

5. Die bundesstaatliche Verwaltungsorganisation

Die Entscheidung dartiber, ob der Staat von heute ein ,,Bundesstaat® ist, fillt auf
dem Gebiet der Verwaltung (FORSTHOFF 1931; PERNTHALER, Frohler-FS
1980). Daher mag die eigentiimliche Struktur der bundesstaatlichen Verwaltungsor-
ganisation in Osterreich mehr iiber das Wesen und Wirken dieses foderalistischen
Systemes aussagen als alle abstrakten Grundsatzbetrachtungen.

a) Das bundesstaatliche Trennungsprinzip

Wie oben angefithrt wurde (1.b.bb dieses Hauptstiickes) gilt die organisatorische
Trennung zwischen den Staatsbereichen — also insbesondere auch den Verwaltun-
gen — von Bund und Lindern als eine dhnlich absolute Grundstruktur der Verfas-
sung wie die Trennung von Gerichtsbarkeit und Verwaltung (siehe die oben ange-
fihrten VEGH-Erk, insbesondere 3362/1958; 4413/1963 und PERNTHALER
1976, 10; MORSCHER 1978, 67f{f).

Allerdings liflt die Bundesverfassung Ausnahmen von diesem Grundsatz zu, die
durch die Verfassung selbst angeordnet werden. Betrachtet man nun den Umfang
und die Bedeutung dieser ,,Ausnahmen®, die im folgenden behandelt werden, so
ergibt sich, dafl der Trennungsgrundsatz regelmiflig nur in oberster Instanz auf der
Ebene der Bundes- und Landesregierungen, der Bundesminister und Landesrite,
nicht aber im Bereich der Unterbehdrden des Bundes und der Lander verwirklicht ist.

Fiir die Bundesverwaltung ,,im Bereich der Linder* (dh unter der Zentralbehérde)
ordnet Art 102 Abs 1 B-VG sogar ausdriicklich das gegenteilige Prinzip an, von
dem es seinerseits nur wieder verfassungsrechtlich ermichtigte Ausnahmen geben

darf.

Fiir die Landesverwaltung ergibt sich der Grundsatz der Mischverwaltung in unte-
rer Instanz damit von selbst, weil eben der Bund die allgemeinen unteren Verwal-
tungsbehorden der Lander fiir die mittelbare Bundesverwaltung mitbeniitzt und die
Errichtung eigener Sonderbehirden des Landes enge verwaltungsorganisatorische
und auch prinzipielle bundesverfassungsrechtliche Schranken (,,Wesen der Bezirks-
verwaltung™ — § 8 Abs 5 UG 1920, V{Slg 3685/1960) gezogen sind.

b) Die allgemeine staatliche Verwaltung in den Lindern

Die eigentlich charakteristische Struktur der bundesstaatlichen Verwaltungsorgani-
sation in Osterreich, die eine bis heute kaum gewiirdigte organisationstechnische
Leistung im weltweiten Mafistab darstellt, ist das System der ,,allgemeinen staatli-
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chen Verwaltung in den Lindern (PERNTHALER 1978, 128f; DERSELBE,
Frohler-FS 1980, 70f; DERSELBE, JBI 1982, 337ff). Sie ist im Jahre 1925 — unter
dem Druck einschneidender Sparmafinahmen als Bedingung der Volkerbund-An-
leihe — aus der Vereinigung der ehemaligen autonomen Landesbehorden und den
zentralstaatlichen Verwaltungsbehdrden in den Lindern hervorgegangen (;,Beseiti-
gung der Doppelgeleisigkeit der Verwaltungsorganisation®).

Die Grundidee ist einfach: Die Landesbehorden und Gemeinden im tibertragenen
Wirkungsbereich sollten zugleich Bundes- und Landesverwaltung fiihren und zwar
als ,,allgemeine®, moglichst sachlich allzustindige Verwaltungsstellen. Das innere
Organisationsprinzip sollte streng monokratisch sein, um eine straffe Weisungs-
und Verantwortungshierarchie sicherzustellen (KELSEN/MERKLsches Modell der
demokratischen Verwaltung): Der Landeshauptmann, im ,,inneren Dienst* der
Landesamtsdirektor, der Bezirkshauptmann, der Biirgermeister und Magistratsdi-
rektor sollten die dienstrechtliche und organisatorische Einheit aller Behorden der
allgemeinen staatlichen Verwaltung — unabhingig von ihren inneren fachlichen
Gliederungen — gewihrleisten.

Als ,,Behérden® (nicht wie die spitere Terminologie Jautet als ,,Hilfsorgane*) sind
vorgesehen: Das Amt der Landesregierung (BVG BGBI 1925/289), die Bezirks-
hauptmannschaften (§ 8 Abs 5 UG 1920), die Magistrate der Stidte mit eigenem
Statut, die Gemeinde- und Stadtimter fiir die iibrigen Ortsgemeinden (Art 117
Abs 6 B-VG). Diese ,,Verwaltungsbehdrden* (Administration) sollten je nach ih-
rem jeweiligen Titigkeitsbereich dem Landeshauptmann als Trager der mittelbaren
Bundesverwaltung (Art 102 B-VG) oder der Landesregierung — bzw bei Einfiih-
rung des Ministerialsystems im Landesbereich dem zustindigen Landesrat — als
,,politischen Referenten® (demokratische Reprisentation) unterstehen. (Zu dieser

verfassungsrechtlichen Teilung zwischen ,,Administration* und ,,Reprisentation‘
vgl PERNTHALER, JBI 1982, 338.)

Zur Einfithrung des letzten Bausteines dieses Systemes, den ,, Gebietsgemeinden
als einer lokalen Selbstverwaltung zweiter Stufe ist es nicht mehr gekommen; das
diesbeziigliche Verfassungsprogramm (Art 120 B-VG und § 8 Abs 5 UG 1920 -
Einleitungssatz) ist durch den Streit um die ,,Demokratisierung der Bezirksverwal-
tung® nicht nur verfassungsrechtlich, sondern auch politisch blockiert und teilweise
wohl auch iiberholt (MIEHSLER, Kelsen-FS 1971, 141{f; DEMMELBAUER/
PESENDORFER 19802; WIMMER 1980; Foderalismusenquete des NR; PERN-
THALER 1975, 335ff ua).

Das Bild der foderalistischen Grofitat einer Ubertragung der ,,gesamten® staatli-
chen Verwaltung in den Lindern (mit Ausnahme einiger unmittelbarer Bundesbe-
hérden) an Landesbebirden ist durch weitgehende Organisationsvorbehalte und
Zustimmungsrechte des Bundes im Bereich der Landes-Verwaltungsorganisation
(Art 15 Abs 1 B-VG: Selbstindiger Wirkungsbereich!) verdunkelt — besonders un-
ertriglich ist in dieser Hinsicht das BVG BGBI 1925/289 — und durch das im fol-
genden beschriebene System der ,,mittelbaren Bundesverwaltung® beinahe zum
Vexierbild demokratischer Bundesstaatlichkeit geworden.

71



¢) Die mittelbare Bundesverwaltung

aa) Die Typik dieser Verwaltungsorganisation

Unter ,,mittelbarer Bundesverwaltung® versteht das B-VG (Art 102, 103, 105, 106
B-VG) grundsitzlich die Fithrung der Bundesverwaltung ,,im Bereich der Linder*
(dh unmittelbar unter der Zentralinstanz) durch den Landeshauptmann und die ihm
unterstellten Landesbehérden (einschlieflich der Landes-Sonderbehérden), aus-
nahmsweise auch durch den Landeshauptmann und ihm unterstellte Bundesbehdr-
den, insbesondere Bundespolizeibehérden. (Véllig vereinzelt und unzutreffend da-
gegen ViSlg 7507/1975, wonach auch die Bezirksverwaltungsbehérden als Unterbe-
hérden der Sicherheitsdirektion — einer unmittelbaren Bundesbehérde, die an Stelle
des Landeshauptmannes zustindig ist — ,,mittelbare Bundesverwaltung austiibe.)

Ausnahmsweise kann die Landesregierung beschliefen, daf einzelne Gruppen von
Angelegenheiten der mittelbaren Bundesverwaltung auch von anderen Mitgliedern
der Landesregierung ,,im Namen des Landeshauptmannes® und nach seinen Wei-
sungen zu fithren sind (Art 103 Abs 2 B-VG; SCHMITZ, JBI 1973, 6071f).

bb) Die Organisationsprinzipien
Die mittelbare Bundesverwaltung beruht auf zwei grundlegenden Organisations-
prinzipien:

— der Weisungsgebundenheit des Landeshauptmannes gegeniiber der Bundesregie-
rung und dem zustindigen Bundesminister (Art 103 Abs 1 unter Hinweis auf
Art 20 B-VG) und

— der Qualitit des Landeshauptmannes als oberstes Landesorgan, insbesondere als
Vorstand des Amtes der Landesregierung und Vorgesetzter aller Bezirkshaupt-
miénner und Biirgermeister im iibertragenen Wirkungsbereich.

Das System der ,,allgemeinen staatlichen Verwaltung* in den Lindern und die mit-
telbare Bundesverwaltung bilden also insofern eine Einheit, als diese ganze Verwal-
tungsorganisation bei der Erfillung von Bundesaufgaben durch die Stellung des
Landeshauptmannes als dienstrechtlicher Vorgesetzter und ,,innerer* organisatori-
scher Behdrdenleiter (insofern unterstiitzt vom Landesamtsdirektor) dem Bund als
Einbeit unterstellt wird. Direkte Weisungen, Dienst- oder Organisationsmafinah-
men des Bundes unter Umgehung des Landeshauptmannes sind dagegen unzulis-
sig, weil es sich ja um Landesbehorden handelt, die dem Bund gar nicht unmittelbar
unterstehen.

Erginzend zu diesen Organisationsprinzipien gilt der Grundsatz des abgekiirzten
Instanzenzuges, wonach der Landeshauptmann als Rechtsmittelinstanz grundsitz-
lich endgiiltig entscheidet und nur ausnahmsweise ein Rechtszug an den Bundesmi-
nister eroffnet ist (Art 103 Abs 1 B-VG).

cc) Staatsrechtliche Verantwortung und Weisungsgebundenheit

Der Landeshauptmann (bzw das delegierte Mitglied der Landesregierung) ist fiir die
mittelbare Bundesverwaltung der Bundesregierung staatsrechtlich verantwortlich:
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Sie konnen wegen Gesetzes-(Verordnungs-)Verletzung und Nichtbefolgung von
Weisungen des Bundesministers (der Bundesregierung) vor dem Verfassungsge-
richtshof angeklagt werden (Art 142 Abs 2 lit d B-VG). Im Hinblick auf diese be-
sondere staatsrechtliche Verantwortlichkeit — die der Stellung des Landeshauptman-
nes als demokratisch bestelltem Héchstorgan des Landes entspricht — mufl man da-
von ausgehen, daff es sich bei der ,,Weisung an den Landeshauptmann um eine
staatsrechtliche Einrichtung (nicht dienstrechtliche wie bei den Beamten) handelt
und zur Weisungserteilung im Sinne des Art 103 B-VG nur der Bundesminister,
nicht aber Beamte des Bundesministeriums zustindig sind (VfSlg 8/1921; 206/1923;
vgl auch 4322/1962: Weisung muff klar erkennbar sein).

Die eigentiimliche Doppelstellung des Landeshauptmannes in der mittelbaren Bun-
desverwaltung als Hochstorgan des Landes, das durch den Bund weder bestellt
noch abgesetzt werden kann, sondern ausschliefilich dem Landtag politisch ver-
antwortlich ist, und als ,,Triger, dh staatsrechtlich verantwortliches und organisa-
tionsrechtlich allein zurechenbares Organ, der mittelbaren Bundesverwaltung ist
offensichtlich ein Erbstiick des stindischen Staatsrechtes, das von derartigen Dop-
pelfunktionen korporativer Reprisentanten beherrscht war. Im modernen Bundes-
staatsrecht bereitet die Konstruktion dogmatische und praktisch-politische Schwie-
rigkeiten der Zurechnung der ,,funktionellen Bundesverwaltung® zum Land oder
zum Bund.

dd) Die mittelbare Bundesverwaltung als Landesverwaltung

Es gibt gewichtige Argumente dafiir, dafl das Land — als organisatorischer und
dienstrechtlicher Zurechnungspunkt der mittelbaren Bundesverwaltung — und nicht
nur das Organ ,,Landeshauptmann‘ — die Verwaltungsaufgaben der ,,mittelbaren
Bundesverwaltung* als Gebietskorperschaft zu erfiillen hat und dem Bund insofern
keinerlei Kompetenz der eigentlichen Verwaltungsfiihrung, sondern lediglich der
Aufsicht und Kontrolle zukommt. Die ,,staatsrechtliche Weisung” des Art 103
B-VG wire in dieser Sicht jenen obersten Leitungsbefugnissen gleichzuhalten, die
Art 20 B-VG gegeniiber der mittelbaren Staatsverwaltung ganz allgemein gewihr-
leistet (V{Slg 4117/1961; 5850/1968; anders allerdings die neuere Rechtsprechung;
vgl 8136/1977; 8215/1977).

Dem entspricht es auch, dafl der Landeshauptmann Triger selbstindiger demokra-
tischer Verwaltungsverantwortung fiir Einrichtung und Dienstbetrieb der mittelba-
ren Bundesverwaltung (als Landesbehorden) gegeniiber dem Landtag ist, wihrend
den Bundesminister insofern — zhnlich wie bei der Selbstverwaltung — keine politi-
sche Verantwortlichkeit gegeniiber dem Nationalrat trifft. Auch tatsichlich ent-
scheidet die Handhabung der Dienstrechtskompetenzen und der Organisationsge-
walt des Landes in ganz wesentlicher Weise wie die mittelbare Bundesverwaltung
gefithrt wird (PERNTHALER 1978, 184f; DERSELBE, JBI 1982, 338; PESEN-
DORFER 1981, 29ff). Dariiber hinaus steht den Lindern — und nicht dem Bund —
die ausschlieflliche gesetzliche Organisationskompetenz fiir den Bereich der mittel-
baren Bundesverwaltung zu, die allerdings durch die Sachregelungskompetenzen
des Bundes relativiert wird (V{Slg 8466/1978).
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ee) Die Qualitat als Bundesverwaltung

Diesen Argumenten fiir eine selbstverantwortliche Verwaltungsfithrung in den
Lindern widerspricht aber in eklatanter Weise die inhaltliche Weisungsgebunden-
beit in der mittelbaren Bundesverwaltung, die geradezu begriffsmaflig ,,Axtono-
mie“ ausschliefit, wenn man an den uberkommenen Begriffen der Weisung und
Selbstverwaltung festhilt, und die Besoldung des Landeshauptmannes als Bundes-
organ (§ 32 UG 1920). Dem entspricht auch, dafl der Landtag den Landeshaupt-
mann in keiner Weise im Bereich der mittelbaren Bundesverwaltung inhaltlich kon-
trollieren oder zur Verantwortung ziehen kann, sondern daf diesbeziiglich der
Bundesminister dem Nationalrat, in abgeschwichter Form auch dem Bundesrat,
parlamentarisch verantwortlich ist.

Die praktische Sinn- und Funktionslosigkeit dieser zentralen Verantwortlichkeit fiir
die eigentliche Verwaltungsfithrung in den Lindern — nicht fiir Aufsicht und Kon-
trolle — leuchtet unmittelbar ein: Das féderalistische Prinzip wiirde gerade umge-
kehrt Verantwortlichkeit des Landeshauptmannes im Landesbereich verlangen, weil
ja ausschliefllich die jeweiligen Landesbiirger von der mittelbaren Bundesverwal-
tung betroffen werden.

Infolge des spektakuliren und wenig aussichtsreichen Weges der staatsrechtlichen
Anklage des Landeshauptmannes vor dem Verfassungsgerichtshof (die letzten Ver-
fahren aus den Jahren 1921/23 gingen negativ aus) als einzige Sanktion des staats-
rechtlichen Weisungsrechtes an den Landeshauptmann ist die praktisch-politische
Unabhangigkeit des Landeshauptmannes in der mittelbaren Bundesverwaltung gro-
Ber als die formale Weisungsgebundenheit vermuten liefle. Doch liegt auch darin
keine befriedigende Losung des aufgezeigten Zwiespaltes zwischen den Prinzipien
der eigenstindigen oder fremdverantwortlichen Verwaltungsfithrung in diesem Be-
reich.

ff) Die mittelbare Bundesverwaltung im Finanzausgleich

Diese Unentschiedenheit der Verfassung iiber das Wesen der mittelbaren Bundes-
verwaltung und ihre praktisch-politische Nihe zur Autonomie (wenngleich ohne
deren Wesenszug der vollen Eigenverantwortlichkeit und Eigenbestimmung) spie-
gelt sich auch im Finanzausgleich wider, wo die Ambivalenz der mittelbaren Bun-
desverwaltung als Eigen- oder Fremdverwaltung in einem jahrzehntelang weiterge-
schleppten Kompromif} (§ 1 Abs 1 FAG 1979, der schon auf dhnliche Regelungen
der Ersten Republik zuriickgeht) gleichfalls unentschieden blieb. Erst das
VIGH-Erk Slg 9507/1982 hat im Sinne der hier vertretenen Auffassung klargestellt,
dafl bei ,,mittelbarer Staatsverwaltung® die ausfiihrende Gebietskorperschaft da-
durch, daf§ sie ihre Organisation zur Verfigung stellt, in jedem Fall jenes Maf} an
Autonomie (insbesondere in der Diensthoheit und Organisationsgewalt) hat, das
die Zurechnung dieser Titigkeit zum Kreis ,,ibrer Aufgaben im Sinne des § 2
F-VG 1948 rechtfertigt.

Man wird aus diesem Erkenntnis, das eine verfassungsdogmatisch von der herr-

schenden Auffassung vollig abweichende (RUPPE 1977, 70; WENGER/HOSS
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1977, 61; WALTER 1972, 632 ua) aber — wie oben dargelegt — durchaus vertretbare
Auffassungen vertritt, die Konsequenz zu ziehen haben, daff insbesondere im Be-
reich der mittelbaren Bundesverwaltung (in staatsrechtlich abgeschwichter Form
auch im iibertragenen Wirkungsbereich der Gemeinden) ein grofleres Mafl an ver-
fassungsrechtlich eingerichteter — und nicht nur praktisch-politisch eingelebter — An-
tonomie der Verwaltungsfiibrung gewihrleistet sein soll, als man bisher angenom-
men hat (7. Foderalismusbericht 1611f).

Die Konsequenzen dieses verfassungsrechtlichen Strukturprinzipes verfassungs-
dogmatisch hier im einzelnen aufzubereiten, wiirde eine eigene Untersuchung er-
fordern (vgl dazu auch die Hinweise bei PURTSCHER, JBI 1980, 3371f). Auf ihre
Bedeutung fiir die Auslegung des § 2 F-VG 1948 — der ja nicht isoliert von der tib-
rigen Bundesverfassung den Typus der mittelbaren Staatsverwaltung regeln kann,
sondern auf deren verfassungsrechtlicher Struktur aufbaut — wird noch ausfiihrlich
zuriickzukommen sein.

d) Die ,,Auftragsverwaltung®

Im Bereich der ,,Privatwirtschaftsverwaltung® des Bundes (Art 17 B-VG) sind die
verfassungsrechtlichen Regeln iiber die ,,mittelbare Bundesverwaltung® nicht an-
zuwenden (Art 104 Abs 1 B-VG); statt dessen kann der zustindige Bundesminister
(nach freiem Ermessen) die Besorgung solcher Aufgaben ganz oder teilweise dem
Landeshauptmann und den ihm unterstellten ,,Behérden® im Land iibertragen
(Art 104 Abs 2 B-VG; LANG, Kolb-FS 1971, 217{f; WEILER, Haushaltswesen
1961/2, 1{f; WILHELM 1981).

Der Unterschied zur mittelbaren Bundesverwaltung ist nicht nur ein prinzipieller —
hier verfassungsrechtliche Garantie der Befugnisse des Landeshauptmannes als all-
gemeine Regel, dort individuelle Ubertragungen als Ausnahme — sondern duf8ert
sich auch in praktischer, bis ins Detail gehender Abbingigkeit und Fremdbestim-
mung der Auftragsverwaltung: Hier werden oft nur kleine Teilbereiche eines Ver-
waltungsgebietes delegiert und dabei wiederum grundsitzlichere Fragen der zentra-
len Entscheidung vorbehalten. Weisungen und Auftrige ergehen in ununterbroche-
ner Fiille, zentrale Kontrollen iiberwachen die delegierte Verwaltungstitigkeit in
jeder Hinsicht.

Der Ubertragungsakt ist frei widerrufbar und an keine bestimmte Rechtsform ge-
bunden (V1Slg 4329/1962; 5171/1965); die Finanzierung obliegt dem Land, soweit
nicht ,,ausnahmsweise® (Art 104 Abs 2 B-VG) durch Bundesgesetz eine Kosten-
verschiebung angeordnet wird (vgl zB § 1 Abs 2 und 3 FAG 1979).

Da Auftragsverwaltung praktisch eine grofie Bedeutung fiir die Linder hat (insbe-
sondere die Bundesstraffen- und Bundesbauverwaltung, aber auch Teile der Was-
serbauverwaltung, der Forderungsverwaltung, insbesondere im Bereich der Land-
wirtschaft, in Vorarlberg auch die Férderung der Erwachsenenbildung ua), sind die
Bedingungen dieser extrem unselbstindigen Administration im fremden Namen,
aber auf eigene Rechnung und von Gnaden eines frei widerrufbaren Delegierungs-
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aktes und Unterstiitzungsbeitrages abhingigen Aufgabenbereichs der Landesver-
waltung im Sinne des foderalistischen Prinzips besonders unertriglich und reform-

bediirftig.

In der Auftragsverwaltung herrscht noch immer die einheitsstaatliche Vorstellung,
dafl der ,,Staat” mit dem Bund — typischer Weise als ,,Republik Osterreich* be-
zeichnet (STOLZLECHNER 1982) — gleichzusetzen sei und die Linder nichts an-
deres als Erfiillungsgehilfen staatlich-fiskalischer Titigkeit (auf ihre eigenen Kosten)
sein mufiten. (Vgl Forderungsprogramm der Bundeslinder 1976, A 29.)

e) Die unmittelbare Bundesverwaltung

Das Bild der bisherigen Verwaltungsorganisation im Bundesstaat Osterreich wire
unvollstindig, wiirde man dazu nicht den — international gesehen — ungewshnlich
groflen Anteil an eigener Bundesverwaltungsorganisation sehen. Ein grofier Teil des
historischen und aktuellen Gewichts des Zentralismus in diesem Lande ist von die-
ser umfassenden und hochdifferenzierten Verwaltungshierarchie verursacht, deren
bekannte biirokratische Stabilisierungs- und Wachstumspotenz jedem ernsthaften
Versuch einer weitergehenden Foderalisierung erbitterten Widerstand leistet. Dazu
kommt die gesamte Gerichtsbarkeit, die ebenfalls dem Bund vorbehalten ist und die
insbesondere im Bereich der Verfassungs- und Verwaltungsgerichtsbarkeit — aber
auch in den sonstigen Wirkungsbereichen — nicht zu iibersehende Zentralisierungs-
tendenzen aufweist (vgl dazu KLECATSKY in zahlreichen Schriften, insbesondere
JBI 1969, 13ff; Foderative Ordnung 11/1970, 157ff).

In unmittelbarer Bundesverwaltung werden zunichst — entgegen dem Grundprinzip
des Art 102 Abs 1 B-VG - eine Reihe von Verwaltungsaufgaben durch eigene Un-
terbehorden in den Lindern gefithrt. Die verfassungsrechtliche Ermichtigung hier-
fiir enthilt der umfassende Katalog des Art 102 Abs 2 B-VG, der mehr als 50 zum
Teil auflerordentlich umfangreiche Verwaltungsgebiete aufzihlt, die in unmittelba-
rer Bundesverwaltung gefithrt werden konnen. Allerdings hat der Bund nur zum
Teil von dieser Ermichtigung Gebrauch gemacht, da die Bundesverfassung in die-
sem Bereich anch mittelbare Bundesverwaltung (offenbar nach freiem Ermessen des
Bundes, ohne Befassung der Linder) zulifit (Art 102 Abs 3 B-VG). Immerhin um-
faflt der aktuell in unmittelbarer Bundesverwaltung gefiihrte Sektor noch immer
grofie Teile der Bundesverwaltung, darunter insbesondere: Zollwesen, Grenzpoli-
zei, Abgaben- und Finanzwesen, Monopolwesen, Eich- und Normwesen, Bergbau,
Justizverwaltung, die umfassenden Befugnisse der Sicherheitsdirektionen (§ 15
BehUG, StGBI 1945/94 und BGBI 1946/142) auf den Gebieten der Sicherheitspoli-
zei, Paflwesen, Meldewesen, Fremdenpolizei, Waffen-, Munitions- und Sprengmit-
telwesen, Schiewesen, Pressewesen, Vereins- und Versammlungspolizei, Teile des
Verkehrswesens, Post- und Telegraphenverwaltung, Vermessungswesen, Arbeits-
recht und Arbeitsvermittlung, Teile des Sozialversicherungswesens, Denkmal-
schutz, Bundespolizei, Bundesgendarmerie, Bundesheer und Militirverwaltung,
Schul- und Erziehungswesen des Bundes (vgl Art 81a und 81b B-VG) sowie die
Angelegenheiten der Marktordnung und Wirtschaftslenkung nach den besonderen
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Verfassungsbestimmungen der betreffenden Gesetze (KLECATSKY/MORSCHER
1982, 126).

Diese Unterbehorden sind teils als unmittelbare Staatsbehorden, teils als mitcelbare,
vom Bund eingerichtete und beaufsichtigte Staatsverwaltung (zB Triger der Sozial-
versicherung, Fonds nach dem Marktordnungsgesetz) organisiert. Weitere — in
Art 102 Abs 2 B-VG nicht aufgezihlte — Verwaltungsangelegenheiten kénnen
durch Bundes-Unterbehrden nur besorgt werden, wenn die Linder dem zustim-

men (Art 103 Abs 4 B-VG; MARSCHALL, OJZ 1971, 477f, 507ff).

Ein besonders umfassender und wichtiger Bereich der unmittelbaren Bundesverwal-
tung ist die Fithrung der Verwaltungsgeschifte durch die Bundeszentralbehirden
(Bundeskanzleramt und Bundesministerien). Auch diese Ministerialverwaltung ist
fir einen Bundesstaat ungewdhnlich umfangreich, sie beschrinkt sich keinesfalls
auf oberste Planungs-, Aufsichts- und Leitungsfunktionen und die legistische Vor-
bereitung der Bundesgesetze bzw des Bundesbudgets, sondern wird in zahlreichen
Fillen, die noch standlg ausgeweitet werden (vgl Banken- und Sparkassenaufsicht)
als ,,erste Instanz® titig, was in besonders aufdringlicher Weise dem foderalisti-
schen Prinzip — das doch Biirgernihe der Verwaltung verlangt — widerspricht und
eine lebhafte Reisetitigkeit mancher Verwaltungsstellen des Bundes zur Folge hat.

f) Der Vollzugsfoderalismus

Im Zuge der weltweiten Vereinheitlichungstendenzen in fdderalistischen Systemen
ist in allen Bundesstaaten ein Vordringen der Bundesgesetzgebung (auf Kosten der
Landesgesetzgebung) und eine vermehrte Titigkeit der Lander und Gemeinden auf
dem Gebiet der Verwaltung und Vollzichung gemeinsamer ,,Programme* festzu-
stellen. Auch fiir Osterreich trifft diese Beobachtung zu: Einer starken Steigerung
der Dezentralisation der Staatsaufgaben auf Linder und Gemeinden (BOS/
GENSER/HOLZMANN 1980, 137f: Der Bundesanteil an den Staatsausgaben
sank zwischen 1958 und 1978 von 71% auf 59,5%!) entspricht keinesfalls einer
Kompetenzausweitung auf dem Gebiet der Gesetzgebung oder auch nur der grund-
legenden politischen Aufgabenplanung. Diese Entwicklung wird als ,,Exekutivfs-
deralismus® teilweise sogar positiv bewertet (FESSLER, OZP 1975, 463ff; in der
Tendenz der Ausdehnung der ,,Bundesrahmengesetzgebung® dhnlich: FREY 1977,
118), iiberwiegend aber als eine Entartungserscheinung des Foderalismus gekenn-
zeichnet (NOVAK 1977, 27{f, 56).

Dies gilt fiir Osterreich in besonderem Mafle, weil hier die ,,Landesvollziehung von
Bundesangelegenheiten® zum iiberwiegenden Maf in der kaum autonomen Form
der ,,mittelbaren Bundesverwaltung oder in der vollig unselbstandigen Hilfsfunk-
tion der ,,Auftragsverwaltung erfolgt und insofern nicht einmal mehr dem Struk-
turprinzip des Foderalismus zuzuordnen ist. Als ,,Vollzugsfoderalismus® im ei-
gentlichen Sinne kénnte nur der in Osterreich ganz bescheidene Bereich der Voll-
ziehung von Bundesgesetzen in selbstindiger Landesverwaltung (Typus des Art 11,
praktisch vielfach auch des Art 12 B-VG) bezeichnet werden.
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Eine besonders abtrigliche Rolle spielt der ,,Vollzugsféderalismus* in der Finanz-
ordnung, weil hier der Grundsatz gilt, dafl die ,,nachgeordneten Gebietskorper-
schaften® (Linder und Gemeinden) alles zu finanzieren haben, was der Bund ihnen
durch Gesetz oder zentrale Initiativen im Bereich der Planung, Férderung und
Wirtschaftsverwaltung an Vollzugsaufgaben oder bloflen Mitwirkungsfunktionen
tiberbiirdet. Zwar gelingt es den Lindern oft, durch Kostenersitze und andere
Transfers diese Belastungen auszugleichen, doch steigt damit die Abhingigkeit vom
Bund noch in einer weiteren Dimension. Die Neuordnung der verfassungsrechtlich
unbegrenzten EinfluBméglichkeiten durch die ,,Spendegewalt® der Gebietskérper-
schaften und die daraus folgenden Transfers ist daher eines der wesentlichen Re-
formziele fiir die osterreichische Finanzverfassung (VI.6; VIL.5).

6. Der kooperative Foderalismus

Die Darstellung des 6sterreichischen Fdderalismus wire unvollstindig, ohne die
Bedeutung und den Stellenwert des kooperativen Foderalismus in diesem System zu
bestimmen. Mag auch an dieser Kategorie vieles unbestimmt und verschwommen —
ja vielfach nur Schlagwort fiir erwartetes -politisches Wohlverhalten — sein; ohne
diesen Begriff kann kein moderner Bundesstaat mehr beschrieben werden.

a) Der Begriff

Der Ausdruck ,,kooperativer Féderalismus* scheint zunichst ein Pleonasmus, eine
sinnlose Begriffsverdoppelung wie die ,,Volksdemokratie oi. Denn sowohl im
Begriff des Bundesstaates als auch in dem des Féderalismus steckt bereits das ko-
operative Element als Wesensmerkmal.

Dennoch ergibt der Begriff einen gewissen Sinn, wenn man den klassischen Begriff
des Bundesstaates als Teilung der Staatsgewalt auf zwei Ebenen und selbstindige
Regierungssysteme (,,dual government*) beachtet, wie er im Prototyp der Bundes-
staatlichkeit, in den USA, geprigt wurde (siehe oben). Hier bedeutet ,,kooperativer
Féderalismus* das Gegengewicht zu diesem bundesstaatlichen Unabhingigkeits-
und Trennungsprinzip, eine iiber die bundesstaatlichen Institutionen der wechsel-
seitigen ,,checks and balances® hinausgehende Zusammenarbeit zwischen den Ebe-
nen (Regierungen), um eine funktionelle Koordination oder Einheitlichkeit herzu-
stellen.

In der Tat kommt der Begriff des kooperativen Foderalismus auch aus der Staats-
praxis der USA, wo er zur Uberwindung der auflerordentlich starken Trennungs-
ordnung und als Instrument einheitlicher Sozial-, Wirtschafts-, Kultur-, Erzie-
hungs-, Verkehrs- und Gesundheitspolitik ua trotz fehlender Bundeskompetenzen
benutzt wird und bis heute als die ,,moderne Alternative** des klassischen ,,dual
government gilt (ELAZAR, M. REAGAN, FRENKEL ua; vgl dazu iiberblicks-
halber: FRIEDRICH 1968; EARLE 1968; DAVIS 1978).

Man sollte an dieser spezifischen Stofirichtung des ,,kooperativen Féderalismus*
gegen das bundesstaatliche Trennungs- und Autonomieprinzip der ,,Ebenen als
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begriffswesentliches Merkmal auch bei einer Ubertragung auf die anders struktu-
rierte sterreichische Bundesstaatlichkeit festhalten und nicht alle und jede Form
der Koordination oder Gliederung von Staatsfunktionen im Bundesstaat als ,ko-
operativen Foderalismus® bezeichnen, weil der Begriff sonst jegliche spezifische
Bedeutung und Aussagekraft verliert. So sind insbesondere keime Phinomene des
kooperativen Foderalismus: Die geteilten Gesetzgebungs- und Vollzugskompeten-
zen, die mittelbare Bundesverwaltung, Auftragsverwaltung, die Mitwirkung des
Bundesrates an der Gesetzgebung des Bundes, die Gemeindeverwaltung und jene
»»gemeinsamen Einrichtungen®, auf die oben als Wesensmerkmale der (klassischen)
osterreichischen Bundesstaatlichkeit hingewiesen wurde (Verfassungs- und Verwal-
tungsgerichtsbarkeit, Rechnungshof, aber auch die Wachkérper des Bundes usw).
Alle diese Einrichtungen gehdren zur urspriinglichen Verfassungsstruktur des
osterreichischen Bundesstaates, teils als dessen systementsprechende ,,checks and
balances®, teils als Abschwichung des foderalistischen Trennungs- und Autono-
miesystems infolge des historischen Kompromisses und der hinter ihm stehenden
zentralistischen Krifte und Traditionen.

Der ,,kooperative Foderalismus* sollte dagegen als Begriff jenen Formen der Zu-
sammenarbeit der Gebietskdrperschaften vorbehalten bleiben, die — als Alternative
zur Zentralisation und ,,fremdbestimmten Koordination® (PERNTHALER 1978,
72#f) — auf der Autonomie und grundsitzlichen Gleichberechtigung der Gebietskor-
perschaften aufbauen.

b) Die hobeitlichen Kooperationsformen
aa) Die koordinierte Gesetzgebung

Auf der Stufe der Gesetzgebung gibt es zum Teil sehr alte Koordinationsformen,
die belegen, daf der Gedanke der Kooperation dem ,,klassischen Bundesstaat* kei-
nesfalls fremd war.

Die ,,héchste’ Form der Koordination ist hier die ,,paktzerte Gesetzgebung, jene
Form der Normsetzung, bei der das Gesetz erst in Kraft tritt, wenn iibereinstim-
mende Gesetzesbeschliisse des Bundes und der Linder vorliegen. Diese, dem Ge-
danken der Gleichordnung der Gebietskorperschaften in besonderer Weise entspre-
chende Gesetzgebungsform, ist lange Zeit im Schulrecht — wegen der besonderen
politischen Sensibilitit dieser Materie — die vorherrschende Regelungstechnik gewe-
sen (§ 42 UG 1920), heute aber in diesem Bereich bis auf Reste im Volksbildungs-
und Erziehungswesen beseitigt worden (Art VIII der Schul-Verfassungsnovelle
1962; PERNTHALER/WEBER, ZfV 1979, 458ff). Weitere Fille der paktierten
Gesetzgebung ordnen Art 15 Abs 4 B-VG (Straflenpolizei) an.

Ein verfassungsdogmatisch und praktisch wichtiger Bereich ist dagegen nach wie
vor der paktierten Verfassungsgesetzgebung von Bund und Lindern vorbehalten,
nimlich Anderungen des Bundes- und Landesgebietes bzw Grenzinderungen zwi-
schen Lindern (Art 3 Abs 2 B-VG): Diese besondere Rechtsetzungstechnik zeigt
den normativen Hochstwert der ,,iiberlieferten Lindereinteilung® (§ 2 Vorliufige
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Verfassung 1945), dh des territorialen Bezuges des Ssterreichischen Foderalismus an
und ist zugleich ein Beleg fiir die urspriingliche Verfassungsautonomie der Lander,
die vom Bund nur begrenzt aber nicht begriindet wird (PERNTHALER 1979;
DERSELBE, ZOR 1969, 361ff).

Neben der ,,paktierten Gesetzgebung* gibt es auch vereinzelte Fille der ,,paktier-
ten Rechtsverordnungen® (mitunter sogar Rechtsverordnung und Gesetz: Art 102
Abs 6 B-VG), welche ebenfalls ,,gemeinsame‘* territoriale Fragen der Grenzzie-
hung betreffen (Bezirksverwaltung und Bezirksgerichte: § 8 Abs 5 lit d UG 1920).

Die regulire Form der Koordination auf Gesetzesstufe ist indessen nicht die ,,pak-
tierte, sondern die aufeinander abgestimmte Gesetzgebung: Bund und Linder er-
lassen in ihrem jeweiligen Wirkungsbereich Regelungen, die sachlich oder funktio-
nell aufeinander bezogen sind und sich zu einer sinnvollen Gesamtordnung des Le-
bensbereiches erginzen. Dies kann — wie oben angefithrt — durch Klauseln der
,» Bedachtnabme* auf die gegenbeteiligte Regelung erfolgen (zB Raumordnungs-
klauseln in Bundesgesetzen oder Verweisungen auf Fachplanungen des Bundes in
Raumordnungsgesetzen der Linder). Es kann aber auch eine Gebietskorperschaft
bei ihrer Regelung die 6ffentlichen Riicksichten der gegenbeteiligten ,,mitbersick-
sichtigen® (zB Bedachtnahme auf ,,6ffentliche Interessen im Baurecht ui).

In einem einzigen Fall — nimlich im Bodenreformrecht — wird die Behorde kraft be-
sonderer verfassungsrechtlicher Ermichtigung sogar ,,allzustindig* im Hinblick
auf alle mit der konkreten Verwaltungsaufgabe zusammenhingenden Bundes- und
Landesangelegenheiten (einschliefllich der gerichtlichen Zustindigkeiten). Die hier
seit Jahrzehnten praktizierte Sachkoordination, Behorden- und Verfahrenskonzen-
tration sollte ein Vorbild fiir féderalistische Verwaltungsreformen zur Milderung
der Konsequenzen von ,,Gesichtspunktetheorie® (siehe oben) und Kumulations-
prinzip, dh der Hiufung von Verwaltungszustindigkeiten zur Erledigung eines ein-
zigen Lebenssachverhaltes, sein (LANG, Marcic-GS 1974, 811{f; DERSELBE,
BerRFuRPI 1975/2, 3ff; DERSELBE, 6. OJT 1976, 11/3, 38ff; PERNTHALER
1978, 78f und 412f; DERSELBE, Frohler-FS 1980, 77ff).

Eine weitere, vom foderalistischen Standpunkt nicht unbedingt positiv zu beurtei-
lende Koordination betrifft das Verhiltnis der Lindergesetzgebung untereinander:
Hiufig ist ein Argument gegen die Landeszustindigkeit die dadurch verursachte
»»Rechtszersplitterung® und ,,Uniibersichtlichkeit®, ja ,,Ungerechtigkeit™ (wegen
der linderweisen Differenzierung ein- und desselben Rechtsverhaltnisses). Mogen
alle diese Argumente vom féderalistischen, aber auch vom verfassungsrechtlichen
Gesichtspunkt her gesehen unzutreffend sein — die Landeskompetenz ,,lebt* eben
von der Verschiedenheit und nicht von der Gleichheit der Regelungen (KALK-
BRENNER, Ostler-FS 1983, 40ff) — der politische und 6konomische Druck zur
Vereinheitlichung von gleichartigen Regelungen ist so groff, dafl die Linder sich
dem oft nur dann entziehen kdnnen, wenn nicht wichtige Landesinteressen fiir die
Differenzierung sprechen. So entstehen in Konferenzen der legistischen Fachrefe-
renten — oft auch unter Beratung der korrespondierenden Bundes-Experten — Ent-
wiirfe weitgehend iibereinstimmender Regelungen (,,Mustergesetze®), die jenen
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Vereinheitlichungstendenzen Rechnung tragen und hiufig auch legistische und
praktische Erfahrungen anderer Linder mitberiicksichtigen.

bb) Staatsrechtliche Vereinbarungen (Art 15a B-VG)

Staatsrechtliche Vereinbarungen konnen die Linder untereinander oder Bund und
Lander miteinander abschlieflen. Beide Typen haben in Osterreich wenig Tradition
(WEBER 1980, 232ff). Wihrend die Vereinbarungen der Linder untereinander
zwar seit 1920 eine verfassungsrechtliche Norm regelte (Art 107 B-VG; RILL,
Gliedstaatsvertrige 1972), sie aber praktisch kaum gehandhabt wurden, wurde die
Ermichtigung zum Abschluff von Bund-Linder-Vereinbarungen erst durch die
B-VG-Novelle 1974 geschaffen (OHLINGER 1978; DERSELBE 1982; ERMA-
CORA, JBI 1975, 22ff; MAYER/RILL/FUNK/WALTER 1976, 27ff).

Der Zweck der neugeschaffenen Ermichtigung war ausdriicklich eine rechtliche
Verankerung der Bund-Liander-Kooperation, hauptsichlich um die sogenannten
,,komplexen Kompetenzen in vielen modernen Verwaltungsmaterien (Umwelt-
schutz, Abfallbeseitigung, Raumordnung, Energiewirtschaft, Marktordnung usw —
siche oben!) regeln zu konnen; aber auch sonst sollte durch diese Einrichtung der
auflerordentlich verzahnten Kompetenzverteilung (Gesichtspunktetheorie!) und
Kompetenzverflechtung (OHLINGER, DOV 1978, 898) in Osterreich Rechnung
getragen werden, ohne dafl es dabei zu weiteren Zentralisierungen kommen miifite

(EB zur RV 182 BlgNR 13. GP, 19{f).

Die bisherige Staatspraxis hat diese hochgespannten Erwartungen nicht erfiillt: Es
wurden zwar einige derartige Vertrage zwischen Bund und Lindern abgeschlossen
(REINBERG, ZfV 1978, 109ff und 252ff), im Bereich des Umweltschutzes aber
Vereinbarungsentwiirfe jahrelang vom Bund blockiert (4. bis 6. Foderalismusbe-
richt), offenbar um eine Kompetenzverschiebung zugunsten des Bundes schliefllich
doch herbeizufithren (B-VG-Novelle 1983!). Auch eine Reihe anderer Bundeskom-
petenzen wurden seit 1975 neu begriindet, ohne das Instrument der Bund-Lin-
der-Vereinbarung zu beniitzen (WEBER 1980, 271f).

Dagegen gibt es bereits eine groflere Anzahl von Gliedstaatsvertrigen der Linder
untereinander im Bereich des Raumordnung, Sozialhilfe, des Baurechts, des Film-
wesens, Jagdrechtes, des Schulwesens, der Grenzfeststellung und -vermarkung ua.

Durch staatsrechtliche Vereinbarungen kénnen schliefflich auch gemeinschaftliche
Organe und Einvichtungen der Vollziebung geschaffen werden (Beispiele : Filmbe-
wertungskommission, Weinbaukommission Burgenland—Niederdsterreich, Schul-
buchbegutachtungskommission, Nationalparkkommission, Krankenanstalten-Zu-
sammenarbeitsfonds). Diese konnen auch mit der Setzung von unmittelbar verbind-
lichen Hoheitsakten betraut werden (MORSCHER 1978).

cc) Kooperation in 6ffentlich-rechtlichen Kdrperschaften

Offentlich-rechtliche Genossenschaften und Verbinde sind als Organisationsfor-
men der Selbstverwaltung oder mittelbaren Staatsverwaltung in zahlreichen Verwal-

81



tungsgesetzen des Bundes und der Linder primir zur Organisation von Birgern zu
offentlichen Leistungen vorgesehen (zB Wasserrecht, Forstrecht, Bodenreform-
recht, Assanierungsrecht, Straffenrecht, Fremdenverkehrsrecht ua). Sie koénnen
auch zur fachbezogenen Integration und Kooperation von Gebietskorperschaften
herangezogen werden, wobei die betreffenden Gebietskérperschaften zwar als Tri-
ger subjektiv 6ffentlicher Rechte, jedoch ohne Hoheitsgewalt — also in einem weite-
ren Anwendungsbereich des Art 17 bzw Art 116 Abs 2 B-VG ~ an diesen Verbin-
den beteiligt sind (zB Reinhaltungsverbinde nach dem Wasserrecht).

dd) Kooperation in Beiriten und Kollegialbehdrden

Eine eigentiimliche, zwischen hoheitlicher und nichthoheitlicher Kooperation oszil-
lierende Organisationsform des &sterreichischen Verwaltungsrechts sind die ,,ge-
mischten Beirdte und Kollegialbehsrden. Sowohl Bund als auch Linder kénnen
nimlich im Rahmen ihrer Organisationshoheit bestimmen, dafi Vertreter der ge-
genbeteiligten Gebietskdrperschaft — denen insofern lediglich ein Vorschlagsrecht,
nicht die Ernennungsbefugnis zukommen darf (VfSlg 9536/1982) — in Beiriten oder
Kollegialbehdrden mitzuwirken haben. Dasselbe gilt fiir Vertreter der Gemeinden
im Verhiltnis zu Bund und Lindern. Wichtige Beispiele solcher ,,gemischter Or-
gane sind die Kollegialbehdrden nach Art 133 Z 4 B-VG der Linder, denen jeweils
ein Richter angehdren muff (PERNTHALER 1977), die Datenschutzkommission
des Bundes, das Kuratorium des Osterreichischen Rundfunks, die Raumordnungs-
beirite der Linder, der Landesverteidigungsrat (Vertreter des Nationalrates und
Bundesrates). Die schwierige verfassungsrechtliche Frage der Organisationsgewalt
tiber solche ,,gemischte Organe* und ihres Verhiltnisses zu verfassungsrechtlichen
Trennungsprinzipien hat der VIGH in etwas lapidarer Weise als Tatbestands-
Rechtsfolge-Problem gelést (PERNTHALER 1977, 46, ViSlg 5986/1969;
6061/1969).

¢) Kooperation in privatrechtlichen Formen

Da siamtliche Gebietskdrperschaften verfassungsrechtlich auch als Privatrechtssub-
jekte eingerichtet sind (Art 17 und 116 Abs 2 B-VG), konnen sie untereinander
Vertrige abschliefen, gemeinsame Gesellschaften, Vereine oder Fonds errichten,
diese ausgegliederten Privatrechtstriger aus threm Budget finanzieren und ihnen 6f-
fentliche Aufgaben zur Besorgung iibertragen (FUNK 1981).

Damit wird eine rechtliche Form der Kooperation erdffnet, die ungemein flexibel
und frei gestaltbar ist, politischen Kompromissen aller Art offensteht und an kei-
nerlei Kompetenzschranken (Bund/Linder, Staat/Selbstverwaltung) gebunden ist
(THONI 1978, 13ff). Es kann daher nicht verwundern, daf} dieser Bereich der ei-
gentliche Schwerpunkt der foderalistischen Kooperation in Osterreich ist.

Es finden sich hier eine Fiille von Fonds, Offentlichen Unternehmen, Sondergesell-
schaften- und Sonderfinanzierungsformen (Leasing, Vorfinanzierung, Gemein-
schaftsfinanzierungen), welche die Gebietskdrperschaften rechtlich, organisatorisch
und vor allem finanziell miteinander verkniipfen. Ein besonders intensives und dif-
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ferenziertes privatrechtliches Koordinationsschema ist der Sektor der 6ffentlichen
Elektrizititswirtschaft nach dem zweiten Verstaatlichungsgesetz.

Die Griinde fiir diese Fremd- und Mischfinanzierungen und organisatorischen Ver-
kniipfungen bzw Ausgliederungen sind vielfaltig (THONI 1978; SMEKAL 1977);
oft sprechen wirtschaftliche Griinde der besseren Zurechenbarkeit von (betriebli-
cher) Finanzierung und Leistung dafiir, mitunter sollen auf diese Weise die Finan-
zierung oder die Kontrolle erleichtert werden (Sonderfinanzierungsgesellschaften
des Autobahnbaues, Allgemeines Krankenhaus Wien, Planungs- und Errich-
tungs-AG; Intemationales Amtssitz- und Konferenzzentrum AG, Wien uva).
Meist sprechen aber besondere lokale oder regionale politische Interessen fiir die
Vor- oder Mitfinanzierung von Bundesleistungen (zB Telephonausbau, Autobahn-
und Bundesbahnausbau, Bundesschulen einschliefilich Universititen, Kasernen ui)
oder von Landes- bzw Gemeindeanlagen (Krankenhiuser, Schulen, Infrastruktur-
bauten, Abfallbeseitigungsanlagen).

Hiufig sind privatrechtliche Kooperationsformen durch gekoppelte Finanzierungen
(Bindungen an entsprechende Leistungen der gegenbeteiligten Gebietskdrperschaf-
ten) und langjihrige, hiufig nur grob abschitzbare Folgekosten bedeutenden Aus-
mafles (Krankenanstalten, Schulen, Freizeitzentren, Sportanlagen, Verkehrswege
etc) gekennzeichnet.

Die privatrechtliche Kooperation der Gebietskorperschaften ist zwar wegen der en-
gen Kompetenzschranken hiufig die einzig zur Verfiigung stehende Rechtsform,
insbesondere fiir Gemeinden, die keine staatsrechtlichen Vereinbarungen abschlie-
fen konnen. Dennoch wirft diese Form der kompetenziiberschreitenden Koopera-
tion grofle bundesstaatliche und finanzrechtliche Probleme auf: Es kommt dadurch
zu einer teilweise uniibersichtlichen und irrationalen Verschmelzung der Ebenen
und zu Finanzstromen zwischen den Gebietskorperschaften, die schwer kontrol-
lierbar und in ihrer Effizienz mefibar sind.

Im Ergebnis fiihren viele dieser Verflechtungen zu einer verstirkten Abhingigkeit
der Linder und Gemeinden (dazu: HANSELITSCH, OGZ 1978, 160, 162) und
zur Verwischung der Aufgaben-, Kosten- und Verantwortungsbereiche der Ge-
bietskorperschaften. Die ,, Entflechtung® vieler derartiger Kooperationsformen zu-
gunsten einer echten organisatorischen, funktionellen und finanziellen Axfgaben-
gliederung ist daher ein foderalistisches Reformziel (BIERI, OHW 1981, 34ff;
THONI, in: Esterbauer/Thoni 1981, 96ff). Dies umso mehr, als organisatorische
Verselbstindigung von Aufgaben ,,neben* oder ,,zwischen” den Gebietskorper-
schaften in jedem Fall eine Tendenz des immanenten organisatorischen Wachstums
(,,Parkinsonsches Gesetz*“) und der Stabilisierung ihres ,,Besitzstandes* auch bei
lingst gewandelter Aufgabenstruktur aufweisen.

Als rechtliche Besonderheit der osterreichischen Privatwirtschaftsverwaltung, die
wohl weltweite Originalitit beanspruchen diirfte, sei noch erwihnt, dafl die privat-
rechtlichen Organisationsformen iiber die Kompetenzschranken hinweg auch durch
die Gesetzgeber des Bundes und der Linder geschaffen werden konnen (sogenannte
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,»innere‘ oder ,,Selbstbindungsgesetzgebung®) und in diesem Rahmen auch Beteili-
gungen oder Verpflichtungen der anderen Gebietskérperschaften festgelegt werden
(zB LFBIS-Gesetz, BGBI 1980/448; siehe dazu die verfassungsrechtlichen Beden-
ken bei FUNK/PERNTHALER 1982).

Die vorliegende Untersuchung betrachtet die ,,privatrechtliche Kooperation® der
Gebietskorperschaften sowohl unter dem Gesichtspunkt des durch sie bewirkten
»»tertidren Finanzausgleichs® (V.4; VIL.5), als auch im Hinblick auf die kompetenz-
iibergreifende Vermogens- und Forderungsverwaltung nach Art 17 B-VG als wich-
tige Reformziele der geltenden Finanzverfassung (VIII. Hauptstiick).

d) Kooperation auf politischer und administrativer Basis

Kein féderalistisches System konnte ohne Kooperation der autonomen Regierungen
und Verwaltungen bestehen; doch sind die Formen und die Intensitit der poli-
tisch/administrativen Verflechtung von System zu System sehr verschieden und im
ganzen abhingig von den rechtlich institutionalisierten Kooperationsformen, die sie
entweder voraussetzen und begleiten oder aber — wie in Osterreich — weithin erset-
zen. Eine abschlieflende Beschreibung aller moglichen und praktisch verwirklichten
Kooperationsformen ist naturgemif nicht moglich; im folgenden sollen daher le-
diglich einige wichtige Typen dieser Einrichtungen und Verfahren angefiihrt wer-
den.

aa) Konferenzen auf Regierungs- und Verwaltungsebene

Die ,,Linderkonferenzen‘ haben im &sterreichischen Foderalismus eine grofle Tra-
dition: Sie standen am Beginn der Entstehung und des Wiedererstehens des demo-
kratischen Bundesstaates (PERNTHALER, Staatsgriindungsakte 1979; PERN-
THALER/WEBER, Der Staat 1982, 577f{). Dennoch ist die staatspolitische Dyna-
mik den umstindlichen ,,Linderkonferenzen* rasch entglitten und auf die politi-
schen Parteien iibergegangen, die in der Folge die Gestalt des Ssterreichischen Fo-
deralismus prigten. (Ganz anders etwa die Situation im kanadischen und australi-
schen Féderalismus, wo die Provinzen/Staaten die politische Kraft der Foderalis-
muspolitik geworden sind [vgl BAKVIS 1981; MCWHINNEY 1979; DERSELBE
1982; RIKER 1964].)

Eine Wiederbelebung und Institutionalisierung der politischen Lindereinigung er-
folgte erst in den Jahren ab 1955 im Zusammenhang mit der Ausarbeitung eines
sForderungsprogrammes der Bundeslinder (PERNTHALER, ZNR 1980, 132ff).
Es bildeten sich allmihlich Verfahrensregeln, fixe Konferenztermine und vor allem
eine Geschéftsstelle zur Vorbereitung und Abwicklung der Konferenzen heraus
(Verbindungsstelle der Bundeslinder). Heute sind diese neuen ,,Linderkonferen-
zen‘* weitgehend institutionalisiert, hierarchisch und funktional gegliedert und aus
der bundesstaatlichen Praxis nicht mehr wegzudenken.

Man unterscheidet zwischen Konferenzen der Landeshauptminner und Regie-
rungsmitglieder (insbesondere politische Landesfinanzreferenten) und Konferenzen
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der Spitzenbeamten, insbesondere der Landesamtsdirektoren, die vor allem auch
der Vorbereitung der Regierungskonferenzen dienen. Diese Konferenzen bestellen
oft Ausschiisse — besonders zu Verhandlungen mit dem Bund — die nach politischen
Proporzgesichtspunkten zusammengesetzt sind. Es hat sich eingebiirgert, daf} auch
Vertreter des Bundes (Regierung oder Verwaltung) an diesen Konferenzen teilneh-
men, soweit ,,gemeinsame‘ Probleme behandelt werden.

Die Verfahrensweise ist streng kooperativ, es wird nicht abgestimmt, sondern eine
Einigung herbeizufiihren getrachtet, die Beschliisse sind nur ,,politisch* verpflich-
tend, kein Mitglied kann zu irgendetwas verhalten werden. Dadurch sind den Akti-
vititen enge Grenzen gesetzt, strittige Probleme miissen ausgeklammert werden.
Dennoch ist das Gewicht — bei Einigung — bedeutend und hat nicht zuletzt den Stil
des Osterreichischen Foderalismus erheblich in Richtung Kooperation gewandelt.

Die Erfahrungen dieser — auch im 8sterreichischen System der ,,Konkordanzdemo-
kratie (LIJPHART 19802; LEHMBRUCH 1967) begriindeten — Einrichtungen
(dhnlich auch die Verfahrensweisen der ,,Sozialpartnerschaft*) haben auch zur Ein-
richtung einer Reihe dhnlich strukturierter Organisationen gefiihrt, die in ,,kom-
plexen Kompetenzmaterien® Koordinationsfunktionen zwischen Bund und Lin-
dern erfiillen sollen (vgl dazu die jihrlichen Foderalismusberichte unter Abschnitt
»»H. Zusammenarbeit der Gebietskorperschaften®). Die wichtigsten davon sind:

(1) Die Osterreichische Raumordnungskonferenz (OROK), bestehend aus Vertre-
tern des Bundes, der Linder und der Gemeinden (Stidte), die in zahlreichen
Unterkommissionen Leitlinien fiir eine koordinierte Raumplanung der Ge-
bietskorperschaften und ein ,,Osterreichisches Raumordnungskonzept ausar-
beiten soll und auf dem Gebiet der Raumforschung eine rege Titigkeit entfaltet.

(2) Die Koordinationsorgane der wumfassenden Landesverteidigung. Entsprechend
den vier Bereichen der umfassenden Landesverteidigung (militirische, geistige,
zivile, wirtschaftliche — vgl Art 9a B-VG) sind vier zentrale Koordinationsaus-
schiisse eingerichtet (PERNTHALER, Umfassende Landesverteidigung 1970),
die jeweils in verschiedener Weise aus Vertretern der fachbeteiligten Verwal-
tungsstellen des Bundes, der Linder und der Gemeinden zusammengesetzt
sind. Daneben bestehen auch auf Landesebene ihnliche Koordinationsausschiis-
se. ,,Integrierte Ubungen® auf Bezirksebene sollen das Zusammenspiel zwi-
schen zivilen (Bundes-, Landes-, Gemeindeorganen) und militirischen Stellen
in den verschiedenen Bedrohungsfillen (Krisenfall, Neutralititsfall, Angriffs-
fall) erproben und verfestigen (3. und 4. Foderalismusbericht).

bb) Transnationale Kooperation

Teilweise auf Grund der Erfahrungen mit der innerstaatlichen Kooperation, insbe-
sondere ihrer Verfahren und Einrichtungen, hat sich in der zwischenstaatlichen Zu-
sammenarbeit der Gebietskdrperschaften eine neue Dimension des Féderalismus
entwickelt, die zu einer verstirkten europiischen Integration und gleichzeitig zu ei-
ner Stirkung der nationalen autonomen Kérperschaften fithrte. Die Entwicklung
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lief dabei auf zwei Ebenen ab: Der grenzregionalen Zusammenarbeit zwischen be-
nachbarten Regionen verschiedener Staaten und dem ,,Europdischen Regionalis-
mus‘* im allgemeinen, der vor allem durch die entsprechenden Organe des Exropa-
rates, aber auch durch innerstaatliche und internationale Regionalismusbewegungen
gefordert wurde (ESTERBAUER [Hg] 1978; DERSELBE 1977; MIEHSLER
1977; MATSCHER, Lechner-FS 1978, 169ff; KLECATSKY, JBl 1972, 241ff;
PERNTHALER, v. d. Heydte-FS 1977, 1707{f; BERG, ZaORV 1980, 600ff; IN-
TERREG [Hg], Regionalismus in Europa 1981; v MALCHUS 1975).

Eine bedeutende Einrichtung auf diesem Gebiet ist die ,, Arbeitsgemeinschaft Alpen-
linder®, die Linder Osterreichs und Deutschlands, Schweizer Kantone, italienische
Regionen und Provinzen mit Sonderstatut (Bozen, Trient) vereinigt. IThr Wirken
hat zur verstirkten Zusammenarbeit der vereinigten Gebietskérperschaften, insbe-
sondere auf den Gebieten Raumordnung, Verkehrspolitik, Fremdenverkehr,
Landwirtschaft und Kulturpolitik, beigetragen und zu einem gemeinsamen politi-
schen ,,Leitbild der Alpenregion® gefiihrt. Das Ergebnis sollte ein — in sich diffe-
renzierter, aber harmonisierter — ,,Féderalismus im Alpenraum* (PERN-

THALER/KATHREIN/WEBER 1982, 66ff) sein.

Der Europarat unterstiitzt diese Bewegung durch internationale Konventionen, die
die regionale und lokale transnationale Kooperation rechtlich erleichtern sollen.
Osterreich ist zwar entsprechenden Europdischen Rabmeniibereinkommen (BGBI
1983/52) beigetreten, ohne aber die innerstaatliche Verfassungslage, die unmittel-
bare vélkerrechtliche Beziechungen der Linder ausschliefit, entsprechend zu indern
(PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980, 24f).

cc) Absprachen, insbesondere im Bereich der Wirtschafts- und Finanzpolitik

Aus der Praxis der ,,Parititischen Kommission fiir Preis- und Lohnfragen®, die zu
einem unverbindlichen, aber zu gewissen Zeiten sehr wirksamen Regelungsmecha-
nismus der ,,Sozialpartnerschaft wurde, entwickelte sich ein dhnliches System in-
formeller Kontakte und Absprachen zwischen den Gebietskorperschaften im Be-
reich der Wirtschafts- und Regionalpolitik (vgl die Hinweise bei KLOSE 1970;
KNOLL/MAYER 1976; PELINKA 1981; MATZNER, in: Fischer 19772, 429ff).
Bekannt wurden insbesondere die fiinf »Stabilisierungsabkommen®, die 1972 im
Zusammenhang mit der Einfithrung der Mehrwertsteuer und der Assoziation mit
den Europidischen Gemeinschaften (vgl die Vertrige, abgedruckt bei KLE-
CATSKY, Bundesverfassungsrecht?, 1972, 1326{f) zwischen den Gebietskorper-
schaften abgeschlossen wurden, um eine inflationire Entwicklung zu verhindern
(ausdriicklich darauf Bezug nimmt VIGH ErkSlg 7220/1973).

Regionale Absprachen sollen insbesondere Strukturschwichen der Wirtschaft in be-
stimmten Bereichen, damit zusammenhingende Probleme der Arbeitslosigkeit und
Entvolkerung und Mangel an Investitionen usw in koordinierten Aktionen der Ge-
bietskbrperschaften bekimpfen (vgl dazu die Hinweise in den periodischen
»»Raumordnungsberichten“ der OROK, 1. Bericht 1975, 126ff; 2. Bericht 1978,
180f; 3. Bericht 1981, 145ff; MOSER, in: Abele/Nowotny/Schleicher/Winkler
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1982, 377ff). Zu einem geschlossenen System der Kooperation zwischen den Ge-
bietskdrperschaften im Bereich der Stabilisierungspolitik ist es indessen auch in
Osterreich noch nicht gekommen (vgl RUPPE, Quartalshefte 1978/2-3, 771f).

dd) Beratungs- und Begutachtungsrechte

Fiir Gesetzes- und Verordnungsentwiirfe hat sich in der Praxis ein umfassendes Be-
gutachtungsverfahren eingebiirgert, das insbesondere auch Bundes- und Landesre-
gierungen — neben Interessenvertretungen, Obersten Gerichtshéfen, Rechnungshof,
Religionsgesellschaften, Universititen und anderen fallweise interessierten Stellen —
einbezieht (FISCHER, OZP 1972, 351f). Im besonderen soll die Vorbegutachtung
von Landesgesetzen Griinde fiir ein allfilliges Einspruchsverfahren nach Art 98
B-VG aufdecken bzw vermeiden (vgl Art 98 Abs 2 B-VG in der Fassung der Bun-
des-Verfassungsnovelle 1983). Eine bedeutende Rolle spielt in der Praxis die Begut-
achtungsfrist, fiir die es keine fixen Regeln gibt und deren Verkiirzung das Begut-
achtungsrecht praktisch aushohlen kann.

Eine institutionelle Verfestigung erfihrt das Begutachtungsrecht durch die soge-
nannten ,, Legislativkommissionen® (§ 8 Bundesministeriengesetz, BGBI 1973/389)
und die allgemeine Verpflichtung der Bundesministerien ,,auf die wechselseitige
Koordinierung der Vollziehung des Bundes und der Linder* und auf ,,die Interes-
sen des Bundes in den den Lindern verfassungsmifig iibertragenen Sachgebieten
Bedacht zu nehmen® (§ 3 Z 4 leg cit).

Der Nationalrat kann schliefflich bei der Beratung von Gesetzesvorlagen in den
Ausschiissen gemifl § 40 Geschiftsordnungsgesetz 1975 Experten der Linder her-
anziehen (zB beim Forstgesetz tatsichlich und mit bedeutendem féderalistischen Er-
folg geschehen) und beim Abschluff von Staatsvertrigen, die den Wirkungsbereich
der Lander beriihren, ist das Vorbegutachtungsrecht der Lander sogar verfassungs-
rechtlich verankert (Art 10 Abs 3 B-VG).

ee) Kooperation und Koordination im Verwaltungsverfahren

Wie oben dargelegt wurde, bewirkt das sogenannte ,, Kumulationsprinzip“ (LANG,
Marcic-GS 1974; DERSELBE, BerRF und RPI 1975; DERSELBE, OJT 1976;
PERNTHALER 1978, 412) eine Vervielfiltigung von Verwaltungszustindigkeiten
in einem einheitlichen Lebenssachverhalt (zB Errichtung einer Tankstelle). Eine
,,Konzentration* aller Gesichtspunkte in einem einheitlichen Verwaltungsverfahren
(§ 5 Abs 4 Bundesministeriengesetz 1973) ist gesetzlich nur selten vorgesehen (zB
beim agrarischen Bodenreformrecht) und oft auch verfassungsrechtlich gar nicht
moglich, weil Zustindigkeiten verschiedener Gebietskérperschaften vorliegen.

Dennoch bietet die Organisationsgewalt der Verwaltung — insbesondere die Leitung
des ,,inneren Dienstes der Behorden der allgemeinen staatlichen Verwaltung in
den Lindern (PERNTHALER 1978, 187; DERSELBE, JBI 1982, 341{f; PESEN-
DORFER 1981) — und die Ausniitzung der Grundsitze der Verfabrensokonomie
bedeutende Koordinations- und Konzentrationsmoglichkeiten (zB frithzeitige In-
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formation aller in Betracht kommenden Stellen und Organe, Stellungnahmen sach-
lich beriihrter Abteilungen und Behérden, gemeinsame Srtliche Besichtigungen und
miindliche Verhandlungen, Benutzung gemeinsamer Erhebungen und Sachverstin-
diger uva). Eine voll befriedigende Losung dieses Problems wiirde allerdings ge-
setzliche Mafinahmen (zB allgemeine Umweltvertriglichkeitspriifung; vgl PERN-
THALER, Frohler-FS 1980, 78), ja sogar Verfassungsinderungen (zB Einfithrung
»»gemischter Verwaltungskommissionen® und einheitlicher Verfahren von Bundes-
und Landesangelegenheiten) voraussetzen (PERNTHALER 1978, 72ff, 412f;
DERSELBE, Frohler-FS 1980, 79; DERSELBE, Gasser-FS 1983, 515ff).

ff) Gemeinschaftliche Informationssysteme

Die modernen Mbglichkeiten automationsunterstiitzter Datenverarbeitung haben
fiir die Verwaltung grofle Bedeutung. Die dabei angewendeten Techniken der Spei-
cherung, Verarbeitung, Verkniipfung und wechselseitigen Verwendung und Uber-
mittlung von Daten machen den Zusammenschluf zu immer komplexeren Infor-
mationssystemen und Einrichtungen des Datenverbundes technisch méglich. Dabei
entstehen nicht nur Probleme des Personlichkeitsschutzes (Grundrecht auf Daten-
schutz — Art I § 1 Datenschutzgesetz), sondern auch Méglichkeiten des Ubersprin-
gens verfassungsrechtlicher Schranken der Zustindigkeitsbereiche der Gebietskér-
perschaften.

In besonders eindriicklicher Weise hat dies das Bundesgesetz iiber die Errichtung
eines land- und forstwirtschaftlichen Betriebsinformationssystemes (LFBIS-Gesetz,
BGBI 1981/448) aufgezeigt: Hier wird dem zustindigen Bundesminister ein Infor-
mationssystem er6ffnet, das simtliche bedeutsame Daten der Bundes- und Landes-
verwaltung und der Selbstverwaltung in geeigneter Weise fiir die Zwecke der Bun-
desverwaltung speichert und verarbeitet, ohne daf§ hierfiir ausreichende Sach- oder
Organisationskompetenzen gegeben wiren (FUNK/PERNTHALER 1982).

Andererseits hat es der VIGH in einem Grundsatzerkenntnis von grofler Tragweite
ausdriicklich fiir zuldssig erklirt, daff sich Gemeinden zu einem gemeinsamen In-
formationssystem der Verwaltung zusammenschliefen (V{Slg 8844/1980). Die hier
angefithrten Grundsitze und die entsprechenden Datenschutzmafinahmen miifiten
auch bei einem — kooperativ zu errichtenden und zu betreibenden — kompetenz-
iibergreifenden Informationssystem der Gebietskorperschaften beachtet werden.

e) Kooperation durch finanzielle Forderungsprogramme

Wie noch im einzelnen darzulegen sein wird, hat nach der ésterreichischen Auffas-
sung jede Gebietskorperschaft eine, von den Kompetenzschranken vollig geldste
Befugnis zu finanziellen Leistungen aus ihrem Budget (§ 3 Abs 1 und §§ 12, 13
F-VG 1948; V1Slg 3033/1956; 3919/1961 ua). Diese unbegrenzte ,,spending power*
wird auch in Osterreich dazu benutzt, gemeinsame Finanzierungs- und Forde-
rungsprogramme der Gebietskorperschaften einzurichten, die freilich nicht das
Ausmaf und die Intensitit der ,,Programme* in den USA oder Kanada erreichen.
Thre Grundstrukeur ist entweder:
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aa) die kombinierte Forderung (,,matching grants*), die. auf Basisleistungen der
empfangenden Gebietskorperschaft aufbaut (zB die in § 21 FAG 1979 ange-
fihrten Zuschiisse) oder

bb) die bedingte Forderung (,,conditional grants®), bei der die leistende Gebiets-
korperschaft einen Katalog von Férderungsbedingungen ausarbeitet (,,Pro-
gramm‘), an die die Forderstellen der beteiligten Gebietskorperschaften — oft
auch Selbstverwaltungskorper (Kammern), Fonds ua — gebunden sind und de-
ren Einhaltung durch den Forderungswerber oft auch privatrechtlich abgesi-
chert wird.

Derartige ,,kombinierte Férderungsprogramme* kénnen inhaltlich mehr oder we-
niger eingehend gesetzlich geregelt werden (sogenannte-,,Forderungsgesetze*), wo-
bei fiir den Bund die Kompetenz in Art 10 Abs 1 Z 4 B-VG (,,Bundesfinanzen)
gesehen wird (VISlg 7720/1975 ua) — soweit nicht ,,Selbstbindungs-(Statutar-)Ge-
setze* nach Art 17 B-VG erlassen werden (IV.3) — wihrend die korrespondierende
Zustﬁndigkeit der Lander in Art 15 Abs 1 B-VG begriindet sein miifite (,,Landesfi—
nanzen®); hiufig liegt aber nur ein finanzgesetzlicher Ansatz und allenfalls eine
ganz allgemeine gesetzliche Aufgabenstellung vor (wie zB im Landwirtschaftsge-
setz), die aber auch vollig fehlen kann und in beiden Fillen durch eingehende Fér-
derungs- und Vergaberichtlinien der Verwaltung erginzt werden (BINDER, OZW
1977, 77ff; KOLB und LOEBENSTEIN, OJT 1964; WENGER, OZW 1983,
65ff; DERSELBE 1973). Auf die damit zusammenhiangenden foderalistischen und
rechtsstaatlichen Probleme wird noch ausfiihrlich einzugehen sein (VIII. Haupt-
stiick). Hier sollte nur vorweg darauf hingewiesen werden, daf} ein wesentlicher
Bereich des kooperativen Féderalismus durch die Kombination der bisher beschrie-
benen rechtlichen, politischen, administrativen und finanziellen Formen der Ver-
flechtung der Gebietskdrperschaften gekennzeichnet ist.

7. Die Stellung der Gemeinden

Die Gemeinden sind neben Bund und Lindern die dritte Gruppe von Gebietskor-
perschaften, deren ,,finanzielle Beziehungen® im Finanz-Verfassungsgesetz und im
Finanzausgleichsrecht geregelt werden. Schon aus diesem Grunde, vor allem aber,
weil ihre Stellung im Finanzrecht widerspriichlich und unbestimmt ist, muf} ihre
Stellung im allgemeinen Verfassungssystem abgeklirt werden.

a) Grundsitzliche Voraussetzungen

Die Gemeinde ist zunichst — wie Bund und Linder — eine Gebietskorperschaft. Dh,
sie hat Herrschaftsgewalt iiber ein Territorium und die darin lebenden Menschen.
Der Unterschied zu Bund und Lindern besteht nach herrschender Auffassung dar-
in, dafl sie keine ,,souverine®, unabgeleitete Herrschaftsgewalt, sondern staatlich
begriindete und begrenzte Autonomie (Selbstverwaltung) ausiibt. Freilich steckt
hinter dieser lapidaren Aussage ein gutes Stiick staatsrechtlicher Ideologie, welche
eben einen ,,Wesensunterschied* zwischen Gemeinden und Staat erkennen will und
die entgegengesetzte — frither weit verbreitete — ,,naturrechtliche’ Konzeption der
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Gemeinde als urspriinglichste politische Gemeinschaft zuriickweist (vgl dagegen
GIERKE, PREUSS ua; dargelegt bei PERNTHALER 1967).

Vom verfassungsrechtlichen Standpunket ist sicher, dafl die Gemeinde den Staats-
funktionen von Bund und Lindern in gewisser Beziehung untergeordnet ist, weil
sie an deren Gesetze gebunden und ihrer Aufsicht unterworfen ist. Aber: Die Ver-
fassung garantiert zweifellos einen institutionellen Kernbereich der gemeindlichen
Selbstverwaltung — dessen Inhalt im folgenden dargelegt wird — der den Eingriffen
der Staatsgewalt entzogen ist und von der Gemeinde in voller Gleichberechtigung
vor dem Verfassungsgerichtshof verteidigt werden kann. In diesen Kernbereich darf
die Gesetzgebung des Bundes oder der Linder nicht eingreifen, indem sie Kompe-
tenzen der Staatsverwaltung begriindet oder verfassungsrechtliche Organisations-
prinzipien der kommunalen Selbstverwaltung verletzt; ihn darf aber auch die Bun-
des- oder Landesverwaltung als Aufsichtshehirde nicht verletzen, indem sie statt
der Gemeinde autonome Entscheidungen trifft oder solche verhindert.

Die Schwachstellen des dsterreichischen Gemeindeverfassungsrechtes sind einerseits
das unklare Verhiltnis der Selbstverwaltung zur Gesetzgebung — weitgehende in-
haltliche Determinierung wie Staatsverwaltung statt echter ,,Autonomie‘* (PERN-
THALER 1967) — und andererseits die mangelnde individuelle Bestandsgarantie der
Gemeinde (VISlg 6697/1972; 7830/1976). Allerdings hat die Verfassungsrechtspre-
chung Gemeindezusammenlegungen daraufhin iiberpriift, ob sie sachlich gerecht-
fertigt ist und auch im konkreten Falle eine solche als verfassungswidrig erkannt
(ViSlg 8108/1977).

Trotz dieser konstitutionellen ,,Schwiche® der individuellen Gemeinde ist der Ver-
fassungsplan eines dreigliedrigen politischen Prozesses der &sterreichischen Demo-
kratie — dessen Glieder jeweils autonome politische Systeme sein sollten — ganz klar:
Jeder Osterreicher sollte zugleich Gemeindebiirger, Landesbiirger und Bundesbiir-
ger im staatsrechtlich-demokratischen Sinne sein (Art 6 B-VG; PERNTHALER/
WEBER 1983). So wie keine dieser Qualititen austausch- oder ersetzbar ist, sind
auch die darin begriindeten politischen Systeme in sich selbstindig und unabhingig
(PERNTHALER, Land, Volk, Heimat 1982).

Dabei ist das territoriale Subsidiaritiits- und Geschlossenbeitsprinzip fiir den Aufban
dieses dreigliedrigen politischen Systems ebenso verfassungsrechtlich verankert
(Art 116 Abs 1 B-VG; Art 2 B-VG und § 8 Abs 5 lit d UG 1920) wie das demo-
kratische Homogenititsprinzip fiir alle ,,Regierungen® dieser Systeme: Alle miissen
einem Vertretungskorper, der auf dem allgemeinen und gleichen Verhiltniswahl-
recht begriindet ist, verantwortlich sein (Vorherrschen der reprisentativen Demo-
kratie).

Daran festzuhalten scheint deshalb so wichtig, weil iiber der juristischen Qualitit
der Gemeinde als Selbstverwaltungskdrper vielfach iibersehen wird, daf} sie zu-
gleich als ,,local government, dh als politisch verantwortliche Planungs- und Ge-
staltungskraft — eben als (umfassende) lokale Regierungsgewalt — von der Verfas-
sung eingerichtet wurde. Dies bedingt, daf§ sie iiber eigene Aufgabenverantwortung
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verfiigt und nicht nur ~ wie die Verwaltungsbehérde — Exekutiv- und Administra-
tivfunktionen hat. Im Spannungsverhiltnis von Subsidiaritit, Autonomie und
iiberdrtlicher Bindung durch verfassungsmiflige Gesetze und Aufsichtsmafinahmen
liegt das Wesen dieser lokalen Regierungsgewalt (vgl dazu allgemein: KNE-
MEYER, Gasser-FS 1983).

Deutlich ist der Verfassung auch das unmittelbare Naheverhilis der Gemeinde
zum Land zu entnehmen (G. WINKLER, VVDStRL 1966, 49): Der Abschnitt
,»C. Gemeinden® (Art 115 bis 120 B-VG) bildet den dritten Teil des ,,Vierten
Hauptstiickes — Gesetzgebung und Vollziehung der Linder im B-VG — ein Haupt-
stiick, das die Verfassungsautonomie und Organisationsgewalt der Linder regelt
(richtig: beschrinkt); in Art 115 Abs 2 B-VG ist die allgemeine, in Art 116 Abs 3
B-VG die spezielle Organisationshoheit des Landesgesetzgebers tiber die Gemein-
den (Statutarstidte) begriindet; in Art 116 Abs 1 B-VG wird die Gemeinde aus-
driicklich als ,, Gliederung des Landes* bezeichnet; in § 8 Abs 5 UG 1920 war das
Gemeindeverfassungsrecht — dhnlich wie dies nunmehr Art 120 B-VG ausdriickt —
als integrierender Bestandteil des Verfassungsrechts der ,, Verwaltung in den Lin-
dern® geregelt (ehemalige lit e und f des § 8 Abs 5); im F-VG 1948 werden die
Gemeinden zwar prinzipiell als selbstindige Gebietskorperschaften behandelt, hiu-
tig aber auch unter der staatsrechtlichen Kategorie ,,Linder mitverstanden oder
mitgeregelt, wobei den Lindern die weitere Spezifizierung und Differenzierung
zwischen den Gemeinden zukommt (§§ 2, 6, 8, 9, 10, 11 F-VG). Darauf wird noch
im besonderen einzugehen sein (IV.1l.a; V.3.b; VI.5.¢c; VIIL.1.c).

b) Die verfassungsrechtlichen Funktionen der Gemeinden

Die Bundes-Verfassungsnovelle 1962, die eine grundlegende Neuformulierung des
Gemeindeverfassungsrechts bedeutete, war zwar weithin eine ,,restaurative’ Rege-
lung, welche die Gemeinde nach dem Muster der biirgerlichen ,, Gemeindefreiheit*
des 19. Jahrhunderts konzipierte. Dennoch hat sie in wesentlichen Bereichen der
Gemeindefunktionen zumindest dem Grundsatz nach richtige Ansitze gewihlt und
verfassungsrechtlich-politische Moglichkeiten der Entwicklung er6ffnet, die denen
der Linderfunktionen — systematisch betrachtet — bei weitem {iberlegen sind.

aa) Hoheitsaufgaben
(1) Der ,,eigene Wirkungsbereich*

Der eigentliche (hoheitliche) Aufgabenbereich der Gemeinde als Selbstverwaltungs-
kérper wird von der Bundesverfassung in systematischer Weise nach dem Grund-
satz des (territorial-demokratischen) Subsidiarititsprinzips in einer positiv formu-
lierten Allgemeinzustindigkeit (Art 118 Abs 2 B-VG) und einer demonstrativen
Aufzihlung einiger wichtiger darunter fallender Spezialkompetenzen verfassungs-
rechtlich umschrieben.

Allerdings ist der einfache Bundes- oder Landesgesetzgeber nach der Kompetenz-
lage in der betreffenden Angelegenheit dazu berufen, die Gemeindebefugnisse des
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eigenen Wirkungsbereiches ausdriicklich festzulegen, wobei er freilich an die ver-
fassungsrechtlichen Kriterien der Art 118 Abs 2 und 3 B-VG gebunden ist (VfSlg
5409/1966; 5415/1966; 6944/1972; 8155/1977 ua).

Die besondere Bedeutung dieser verfassungsrechtlichen Regelung der (hoheitlichen)
Gemeindeaufgaben liegt in der abstrakt formulierten Allgemeinzustindigkeit der
Gemeinde im Rahmen ihres Gebietes, dem Interessensbereich der ,,6rtlichen Ge-
meinschaft™ und der ,,6rtlichen Aufgabenstruktur* einer Angelegenheit (Art 118
Abs 2 B-VG). Diese Formulierung ist nicht nur eine klare verfassungsrechtliche
Verankerung des Subsidiarititsprinzips auf Gemeindeebene, sondern zugleich eine
sogenannte ,,dynamische* Allgemeinzustindigkeit — die sich den Entwicklungen
der Aufgaben und Interessensbereiche anpassen kénnte — und begriindet kompe-
tenzrechtlich die ,,abstrakte Einheitsgemeinde, welche die historischen Differen-
zierungen im Wirkungsbereich der Gemeinden (insbesondere Stidte—Dérfer)
itberwunden hat (ViSlg 5409/1966; 5647/1968; 6770/1972; 7325/1974 ua; LEHNE,
Hellbling-FS 1971, 361ff; KLECATSKY 1977; WOLNY, ZfV 1978, 449 f;
HUNDEGGER 1971; FROHLER/OBERNDORFER 1980).

Die Rechtsprechung des VIGH tendiert allerdings dazu, den gemeindlichen Wir-
kungsbereich hauptsichlich aus den ,,versteinert™ ausgelegten demonstrativen Ein-
zelkompetenzen des Art 118 Abs 3 B-VG auszulegen und dabei mit Hilfe der Un-
terscheidung ,,6rtlich — | iiberérelich® die Gemeindebefugnisse des eigenen Wir-
kungsbereiches eher restriktiv auszulegen (OBERNDORFER 1971, 185f; PERN-
THALER 1975, 246f). Bemerkenswert ist auch, dafl der eigene Wirkungsbereich
fast vollstindig aus den Landeszustindigkeiten entnommen ist, wihrend Bundeszu-
stindigkeiten im eigenen Wirkungsbereich ganz unbedeutende Randgebiete darstel-
len (zB ortliche Marktpolizei). Niemals zum eigenen Wirkungsbereich — wegen ih-
res angeblich ,,iiberortlichen Charakters — gehdren nach der Rechtsprechung des
VEGH die Straf-, Exekutions- und Enteignungsbefugnisse (VfSlg 8155/1977;
5807/1968; 8227/1977; 5579/1967 uva).

(2) Der ,,iibertragene Wirkungsbereich®

Durch Bundes- oder Landesgesetz kénnen der Gemeinde auch Aufgaben des
;»staatlichen Wirkungsbereiches* {ibertragen werden, bei deren Besorgung die Ge-
meinde wie eine weisungsgebundene staatliche Verwaltungsbehérde titig werden
mufl (Art 119 B-VG). Die Gemeinde ist in dieser Funktion ein Organ der ,,allge-
meinen staatlichen Verwaltung in den Lindern* (§ 8 Abs 5 UG 1920; siehe oben!).

Das Ausmafl des Gestaltungsspielraumes — und damit der Verwaltungsverantwor-
tung — ist im {ibertragenen Wirkungsbereich der Gemeinde regelmiflig viel geringer
als im Bereich der ,,mittelbaren Bundesverwaltung®, sodafl die Gemeinden kein
(politisches) Interesse an einer Ausdehnung dieser Verwaltungsaufgaben fiir Bund
und Linder haben. Im Gegenteil! Die oft aufwendigen und in sich wenig konsisten-
ten Hilfs-, Erhebungs- und Administrativgeschifte des iibertragenen Wirkungsbe-
reiches stellen eine grofie Belastung fiir die Gemeinde dar, die sie in der Erfiillung
iiber eigentlichen Selbstverwaltungsaufgaben eher behindert als unterstiitzt.
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Einen bedeutenden Bereich des ,,iibertragenen Wirkungsbereiches® stellt in Stidten
mit eigenem Statut die Bezirksverwaltung dar, die von solchen Stidten statt der Be-
zirkshauptmannschaft zu fithren ist (Art 116 Abs 3 B-VG). Insbesondere im Hin-
blick auf die damit verbundene Kostentragungspflicht (ViSlg 9507/1982) wire eine
systematische Durchforstung und Neuordnung des tibertragenen Wirkungsberei-
ches der Gemeinden dringend geboten (PERNTHALER 1975, 280{f).

bb) Wirtschaftliche Autonomie

Durch Art 116 Abs 2 B-VG ist die ,,Privatwirtschaftsverwaltung® der Gemeinde
allgemein und in den spezifischen Erscheinungsformen der Gemeindewirtschaft fiir
zulissig erklirt worden. Dieser Bereich — der gemafl Art 118 Abs 2 B-VG zur
Selbstverwaltung der Gemeinde gehdrt — ist heute zum wichtigsten Teil der Ge-
meindeverwaltung iiberhaupt geworden. Es gehoren dazu vor allem die Aufgaben
der sogenannten ,,Leistenden Verwaltung” (PERNTHALER, JBl 1965, 591f) oder
der ,,Daseinsvorsorge’ (OBERNDORFER 1971; FROHLER/OBERNDORFER
1970; DIESELBEN 1974), wie offentliche Versorgungs- und Entsorgungsaufgaben,
Verkehrsunternehmen bzw Erschlieflung, kulturelle und sportliche Veranstaltungs-
zentren, Wohnbau, Sozialhilfe, Krankenhausfinanzierung bzw Krankenbetreuung
(Sozialsprengel), Schulbauten, Fremdenverkehrseinrichtungen und -férderung, Be-
teiligung an Wasserbauten, agrarischen und forstlichen Betrieben bzw Férderungs-
und Ordnungsaufgaben, gewerbliche Unternehmungen verschiedenster Art ui
(BAUER/PALECNY/SCHULMEISTER 1977; KUBIN 1972; MORSCHER/
SMEKAL 1982; Arbeitsgemeinschaft Gemeinwirtschaft uva).

Der wirtschaftliche Bereich der Gemeindeverwaltung reicht weit iiber die soge-
nannten ,,gesetzlichen Pflichtaufgaben hinaus und differiert sehr stark je nach der
Struktur der Gemeinde und ihren spezifischen politischen Konzeptionen in diesem
Bereich. Es wire aber verfehlt, diese Aufgaben als ,,fretwillige” Leistungen oder
Betitigungen der Gemeinde den ,,Pflichtaufgaben® gegeniiberzustellen und daraus
finanzrechtliche Konsequenzen im Sinne des § 2 F-VG 1949 abzuleiten (THONI
1978; WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 60f; FROHLER, in: Foderalismus-
Enquete des NR 19f). Darauf wird bei der Definition der ,,6ffentlichen Aufgaben*
der Gebietskorperschaften noch ausfiihrlich eingegangen (IV. und VI. Haupt-
stiick). Hier ist festzuhalten, daff es im Bereich der wirtschaftlichen Autonomie
keine ,,Einheitsgemeinde® und keine formale Beschrinkung auf 6rtliche Grenzen
(wohl aber auf &rtliche Interessen und ortliche Gemeinschaft — siche SCHWAR-
ZER 1980; KORINEK, Kolb-FS 1971, 303f; PERNTHALER 1975, 247{f) geben

kann.

Im iibrigen gelten fiir Formen des rechtlichen Handelns (Vertrige, Gesellschaften,
Fonds, Genossenschaften usw) und Kooperationsmoglichkeiten mit anderen Ge-
bietskdrperschaften (Bund, Linder oder anderen Gemeinden) die oben angefiihrten
Hinweise. Allerdings kommt der Gemeinde auch im Bereich der Privatwirtschafts-
verwaltung die typische Stellung der Selbstverwaltung — und nicht die der staatli-
chen bzw gliedstaatlichen Selbstbestimmung — zu, da sie durch Bundes- und Lan-
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desgesetze gebunden werden kann (MORSCHER/SMEKAL 1982, 39), wihrend
ihr die Kompetenz zur ,,inneren Gesetzgebung® selbstverstindlich fehlt und die
Staatsaufsicht sich auch auf das privatwirtschaftliche Handeln der Gemeinden be-
zieht (Art 1192 B-VG; KLECATSKY/MORSCHER 1982, 559f).

Dariiber hinaus bestehen intensive Wechselbeziehungen zwischen den hoheitlichen
Kompetenzen — insbesondere den Planungsaufgaben — und den privatwirtschaftli-
chen Befugnissen der Gemeinde, wobei nicht an (gleichheitswidrige) Selbstbegiin-
stigung, sondern an die Einheit von privatrechtlicher und 6ffentlich-rechtlicher Ge-
staltungsmacht im Dienst der kommenden Aufgabenerfiillung gedacht wird
(PERNTHALER/PURTSCHELLER, JBI 1979, 281ff).

cc) Budget- und Abgabenhoheit

Nicht ohne inneren Zusammenhang wird die Budget- und Abgabenhoheit in
Art 116 Abs 2 B-VG gemeinsam mit der ,,wirtschaftlichen Autonomie* der Ge-
meinde geregelt: Hingt es doch nach der klassischen Konzeption der ,,Privatwirt-
schaftsverwaltung® fast ausschliefllich von der ,,Fiskalgewalt™ der Gebietskorper-
schaft ab, ob und in welchem Ausmaf sie sich hier betitigen kann (THONI 1978).

Mag diese Auffassung auch durch die neuere Entwicklung der Rechtslage auf dem
Gebiet der ,,Leistenden Verwaltung® und durch die in dieser Untersuchung vertre-
tene Konzeption aller offentlichen Gemeindefunktionen als ,,Pflichtaufgaben
tiberholt sein, so bleibt der Zusammenhang zwischen Aufgaben-, Einnahmen- und
Ausgabenverantwortung auch danach giltig: Durch die Budgethobeit — die in der
Finanzverfassung nicht definiert, sondern vorausgesetzt wird — erwichst der Ge-
meinde erst die Fahigkeit zur ,, Regierung im staatsrechtlichen Sinn, dh zur eigen-
verantwortlichen Definition der Art und des Umfanges der 6ffentlichen Aufgaben-
erfiillung in der Gemeinde. Damit hingt zusammen, daf} der Gemeinde Abgaben-
ertrige und Abgaben zukommen, deren Wesen eben in der Verfiigungsméoglichkeit
ohne bestimmte Zweckbindung (im Rahmen der allgemeinen Verbandskompeten-
zen der Gebietskorperschaft) liegt (ViSlg 3033/1956; 3919/1961 ua).

Mit dieser finanzrechtlichen ,,Ertragshoheit* hingt auch die Teilhabe der Ge-
meinde an der staatlichen ,,Finanzgewalt zusammen, die sich in der typischen
Form der gemeindlichen Steuerhoheit duflert. Diese kommunale Finanzgewalt ist —
systemgerecht — nur eine relative Abgabenautonomie (,,freies Beschlufirecht* der
Gemeinde), welche durch Bundes- oder Landesgesetz begriindet, threm Wesen
nach aber bundesverfassungsrechtlich sogar als traditionelles Wesensmerkmal der
kommunalen Selbstverwaltung gewihrleistet ist (V{Slg 5359/1966; 7967/1976).

Zum Wesen dieser kommunalen ,,Finanzgewalt” gehort auch die ,, Forderungsge-
walt” (spending-power), dh die Macht, Privaten und anderen Gebietskorperschaf-
ten zur Erfillung typischer 6ffentlicher Aufgaben der Gemeinde Zuwendungen aus
dem Gemeindebudget zukommen zu lassen (auch: Vor- und Mitfinanzierung von
tiberortlichen Aufgaben, siehe oben). Dafl diese kommunale Finanzgewalt durch
Gesetze, Planungen und Aufsichtsmafinahmen des Bundes und der Linder be-
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schrinkt ist, liegt an sich im Wesen der Selbstverwaltung; sie konnen allerdings bis
zur Entwertung der kommunalen Selbstandigkeit und Zwangsbeteiligung an tiber-
ortlichen Finanzierungssystemen iibersteigert werden (sieche oben: Umlagen, ge-
meinsame Forderungen, Kostenbeteiligungen und -iiberwiltigungen ui).

Mit der zunehmenden Abhingigkeit der Gemeinden von staatlicher Finanzierung
nach dem Dotations- und Genehmigungssystem — insbesondere im Rahmen der
standig zunehmenden Schuldenwirtschaft — verliert die kommunale Selbstverwal-
tung das ithr von der Verfassung zugeschriebene Wesen eines selbstindigen demo-
kratischen Aufgabenerfiilllungs- und Verantwortungssystemes, zu dem eben als in-
tegrierender Bestandteil auch die Ausgabenverantwortung gegeniiber den Gemein-
debiirgern — und nicht nur gegeniiber den Staatsbehorden — gehort. Ein stirkerer
Anteil der unmittelbaren Demokratie in der Handhabung der 6rtlichen Finanzge-
walt wiirde das Bewufitsein dieses Zusammenhanges zweifellos stirken (MATZ-
NER 1982, 121; 1.3.c und VI.8 dieser Untersuchung):

o) Die verfassungsrechtliche Organisationsstruktur der Gemeinde

Die besondere Organisationsstruktur der Selbstverwaltung wird fiir ein so wesentli-
ches Kriterium dieser Verwaltungsform gehalten, dafl die ,,juristische” Begriffsbil-
dung noch heute ausschliefilich darauf abgestellt wird (WENGER/HOSS, in:
Matzner 1977, 42ff; zum Grundsitzlichen vgl PERNTHALER 1967, 31ff). Mag
dies auch eine Verabsolutierung eines Elementes darstellen, obre die eigentiimliche
Organisationsform ist die gemeindliche Selbstverwaltung gewif§ nicht erkldrbar. Die
drei wichtigsten, einander erginzenden Organisationselemente sind die relative Un-
abhingigkeit, die Staatsaufsicht und die demokratische Binnenstruktur der Ge-
meindeverwaltung.

aa) Die relative Unabhingigkeit

Die Gemeinde ist in abgeschwichter Form ein eigenes Regierungssystem (local
government). Zu diesem Zweck verbiirgt ihr die Bundesverfassung zwar nicht — wie
den Lindern — ,,Selbstindigkeit®, aber Weisungsfreiheit, Eigenverantwortlichkeit,
Beschrinkung des Rechtsmittelzuges und ein beschrinktes Anordnungsrecht ,,nach
freier Selbstbestimmung* in ortspolizeilichen Angelegenheiten (Art 118 Abs 4 und
6 B-VG).

Die Bundesverfassung versucht insofern, einen Kompromify zwischen dem klassi-
schen englischen Modell des ,,self government* — das sich im Ergebnis stark den
foderalistischen Strukturen annihern kann — und dem KELSEN/MERKLschen
Verwaltungsbegriff einer unselbstindigen Gesetzesvollziechung herbeizufiihren
(OHLINGER/MATZKA 1975, 445ff).

In der Praxis hat sich das Modell der ,,Autonomie* der Gemeinde in den Lindern
in unterschiedlicher Weise durchgesetzt, wobei die westlichen Lander zwar im all-
gemeinen eine traditionell stirkere Ausbildung der Gemeindefreiheit aufweisen,
aber die politische Substanz der Gemeindeautonomie iiberall anerkannt ist.
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Dennoch ist die kommunale Selbstverwaltung heute auch in Osterreich in zuneh-
mendem Mafle durch tberdrtliche Bindungen an Planungen, gesetzliche und ver-
waltungsrechtliche Vorschriften, funktionelle Abhingigkeiten und finanzielle Ver-
flechtungen in ihrer Unabhingigkeit bedroht (,,Krise der Kommunalverwaltung*).

Die juristischen Hilfsmittel der Verteidigung der Gemeindeautonomie sind theore-
tisch ausreichend entwickelt (Parteistellung im Aufsichtsverfahren, Verfassungs-
und Verwaltungsgerichtshofbeschwerde, subjektive Rechte auf ,,eigene* Verwal-
tungszustindigkeiten, Grundrechtsschutz ud), praktisch leiden sie haufig unter ein-
schrinkender Gesetzgebung und Rechtsprechung sowie Ausdehnung der Rechtmi-
Bigkeitskontrolle auf den eigentlichen Autonomiebereich, der sich ja nur innerhalb
der gesetzlichen (verordnungsmifligen) Schranken entfalten kann (FROHLER, in:
Foderalismusenquete NR, 20f; FROHLER/OBERNDORFER 1970, 1980).

Einen wesentlichen Teilbereich der Unabhingigkeit einer ,,Regierung* bildet ihre
Organisationsgewalt und Diensthobeit gegeniiber ihrer eigenen Verwaltung. Wenn
auch der Gemeinde insofern ausdriicklich Zustindigkeiten des eigenen Wirkungs-
bereiches garantiert sind (Art 118 Abs 3 Z 1 und 2 B-VG), ist der praktische Auto-
nomiebereich gering, weil bundesverfassungsrechtliche (,,Geschiftsfiihrungsmono-
pol*“ des Gemeindeamts, Stadtamts bzw Magistrats: Art 117 Abs 6 B-VG) und lan-
desgesetzliche Bindungen im kommunalen Dienst- und Organisationsrecht intensiv
sind (WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 44; GALLENT 1978). Dennoch diirfte
der Bereich der inneren Organisationsgewalt der Gemeinde — und seine Bedeutung
fir eine rationelle, effiziente Verwaltungsfiihrung — bisher unterschitzt worden
sein. Sie ermdglicht ua Ausgliederungen, gemeinsame Verwaltungsfithrung ui
(MORSCHER/SMEKAL 1982, 36 und 45; V{Slg 8844/1980). Darauf hinzuweisen
scheint hier deshalb so wichtig, weil diese Organisationsgewalt letztlich als finanz-
verfassungsrechtlicher Grund fiir die Kostentragungspflicht der Gemeindeaufgaben
gesehen wird (ViSlg 9507/1982).

bb) Die Staatsaufsicht

Die Einrichtung der Staatsaufsicht wird als wesentliches Unterscheidungsmerkmal
zwischen der Selbstindigkeit der Lander im Bundesstaat und der Autonomie der
Selbstverwaltung angesehen (WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 46). Wahrend
die Landesverwaltung grundsitzlich der Bundesverwaltung gleichgeordnet und von
ihr organisatorisch getrennt ist (sieche oben) und die Fille der ,,Bundesaufsicht* im
allgemeinen auflerordentlich beschrinkte gerichtliche Kontrollbefugnisse darstellen
(PERNTHALER/WEBER 1979), ist die Gemeindeaufsicht eine regulire und lau-
fende Verwaltungsfunktion des Bundes und der Linder. Sie ist funktionell eine
Rechtsaufsicht — im Hinblick auf Gesetzes-(Verordnungs-)Widrigkeiten — eine fi-
nanzielle Aufsicht (Art 119a Abs 2 B-VG), eine reduzierte Rechtsmittelkontrolle
(,,Vorstellung® gemifl Art 119a Abs 5 B-VG) und kann ausnahmsweise auch pri-
ventiv — im Wege eines Genebmigungsvorbebaltes — gchandhabt werden (Art 1192
Abs 8 B-VG).

96



Die Aufsichtsmitte] sind — zum Unterschied von der unmittelbaren Staatsverwal-
tung, wo Art20 B-VG ein unbeschrinktes Aufsichtsrecht anordnet (ViSlg
4117/1961; 5850/1968) — rechtlich genau begrenzt. Der Gemeinde kommt im Auf-
sichtsverfahren Parteistellung und Anfechtungsbefugnis vor dem Verfassungs- und
Verwaltungsgerichtshof zu (Art 119a Abs 9 B-VG). Die gesetzlichen Regelungen
sehen eine Fiille von Abstufungen des Aufsichtsrechts vor, die bis zur Auflssung
der Gemeindevertretung reichen (BERCHTOLD 1972; PERNTHALER 1975,
2861f; ViSlg 7568/1975). Bei der Handhabung der Aufsichtsbefugnisse ist daher ne-
ben den ausdriicklichen verfassungsmifligen Rechten der Gemeinde und der betrof-
fenen Biirger (VISlg 7978/1977) auch der Grundsatz der Verbiltnismifligkeit der
Aufsichtsmittel zu beachten (ViSlg 7568/1975).

Nur im Rahmen der Moglichkeiten des Aufsichtsrechtes und ihrer Handhabung be-
steht eine parlamentarische und staatsrechtliche Verantwortlichkeit der obersten
Bundes- und Landesorgane fiir Akte der Selbstverwaltung, wihrend im iibrigen po-
litische und rechtliche Eigenverantwortlichkeit gegeniiber ihren Vertretungskérpern
das Grundprinzip der &rtlichen Selbstverwaltung ist.

cc) Die demokratische Binnenstruktur der Gemeinde

Die Selbstverwaltung der Gemeinde erhilt ihren Sinn erst durch die besondere de-
mokratische Organisation dieser Verwaltung, die eine unmittelbarere Mitwirkung
und Kontrolle der Verwaltung durch die Biirger ermoglichen soll, als dies in der
Staatsverwaltung méglich ist. Darin unterscheidet sich das Konzept der ,,moder-
nen“ Selbstverwaltung von ilteren Formen stindischer oder kooperativer Autono-
mie, die in totalitiren Regierungssystemen wiederbelebt wurden.

Es ist nun sehr bezeichnend fiir das Konzept der ortlichen Selbstverwaltung nach
dem B-VG als einer lokalen ,,Regierung® auf demokratischer Basis, daf} hier im
Grunde ein staatliches Reprisentationssystem im kleinen vorgeschrieben wird, das
geradezu in minutiser Weise die Wahlgrundsitze des Art 26 und Art 95 B-VG
widerspiegelt und fiir die ,,Gemeinderegierung® ein Proporzsystem (Ausschufire-
gierung) vorsieht, wie es fiir sieben von neun Bundeslindern ebenfalls verfassungs-
miaflig angeordnet ist. Allerdings kann dieses Proporzsystem durch die Geschifts-
verteilung und die Stellung des Biirgermeisters mitunter auch stark in Richtung ei-
nes parlamentarischen Mehrheitssystems (mit Opposition) verschoben werden. Die
Verwaltungsgeschifte soll ein einheitliches Gemeinde-(Stadt-) Amt besorgen, das in
Stidten mit eigenem Statut als ,, Magistrat™ eingerichtet ist, der — wie das Amt der
Landesregierung — einen ,,Leiter des inneren Dienstes*, den Magistratsdirektor ha-
ben soll (Art 117 Abs 6 B-VG; zum Zusammenhang ,,Magistratsdirektor — Landes-
amtsdirektor” vgl SCHMITZ 1978; PESENDORFER 1981; PERNTHALER, JBI
1982, 337f). .

Diese Ubereinstimmung der Srtlichen und iiberortlichen Demokratiesysteme, ins-
besondere das starke Uberwiegen des reprisentativen Elementes, kennzeichnet ei-
nerseits das Wesen der ,, Gebietskorperschaft als umfassenden Herrschaftsverband
und andererseits die Gemeinwoblbindung der lokalen ,,Regierung gegeniiber an-
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deren Formen der Selbstverwaltung, die nicht dem ,,Gesamtvolk* (eines Srtlich ge-
schlossenen Territoriums) verantwortlich sind (KORINEK 1970; DERSELBE,
ZAS 1967, 65£f).

Unzuldssig scheint dagegen die Auslegung des B-VG, wonach Formen der unmit-
telbaren Demokratie in der Gemeinde iiberhaupt unzulissig wiren, weil sie zum
Organisationsschema des Art 117 B-VG in Widerspruch stiinden. Abgesehen von
der Reichweite der Verfassungs- und Organisationshoheit der Linder, die hier eine
entscheidende Rolle spielt, ist auch zu erwigen, dafl schon im Begriff der Selbst-
verwaltung ein verstirktes Naheverhiltnis der Verwalteten zu ,,thren* Verwal-
tungsangelegenheiten steckt, das der Bundesverfassungsgesetzgeber fiir die értliche
Selbstverwaltung doch wohl nicht durch ein ,,Verbot der unmittelbaren Demokra-
tie“ entscheidend beeintrichtigen wollte. Im Gegenteil! Alle Formen verstirkter
Biirgerbeteiligung liegen im verfassungsrechtlichen Organisationsplan der lokalen
Selbstverwaltung eher als in allen anderen Bereichen der staatlichen Demokratie
(PERNTHALER und OBERNDORFER, in: PERNTHALER [Hg], Direkte
Demokratie 1980). Eine Gemeinde, die dem Biirger nur mehr als ,,Staatsverwaltung
im kleinen® gegeniibertritt, hat ihr verfassungsrechtliches Wesen als Selbstverwal-
tung verloren (PERNTHALER 1978, 143).

Eine Grenze diirfren Forderungen nach verstirkter ,,Partizipation‘* von Teilen der
Gemeindebevolkerung — etwa Planungsbetroffene, Stadtteile, Selbstorganisations-
formen, Mitglieder oder Beniitzer von Gemeindeeinrichtungen, Agrargemeinschaf-
ten ud — an der gemeinwoblverpflichteten Regelungs- und Entscheidungsbefugnis
der Gemeinde-Regierung (allenfalls des Gemeindevolkes) finden. Dafl dieses Prin-
zip gerade im Gemeindebereich wegen der unmittelbaren 6rtlichen Nihe und Be-
troffenheit der Biirger von Planungs- und Ordnungsmafinahmen oft zu unertrigli-
chen Spannungs- und Konfliktsituationen fiihren kann und daher durch grofiziigige
Regelung der Parteistellung, Mitsprache- und Mitgestaltungsméglichkeiten so weit
als méglich entschirft werden muf3, sei auch an dieser Stelle ausdriicklich hervorge-
hoben (PERNTHALER 1978, 244ff und 370f).

Ortliche Selbstverwaltung im Sinne der Bundesverfassung ist eben ein bestindiger
Auftrag zur Weiterentwicklung der &rtlichen Interessens- und Verwaltungsgemein-
schaft in neuen Problemkreisen, der auch organisatorisch durchaus als dynamisches
und offenes politisches System aufzufassen ist. Gerade darin liegt die in vielen Kri-
sensituationen bewihrte Grundvorstellung einer ,,ortlichen Gemeinschaft” der
Biirger als Keimzelle der offentlichen Ordnung und Demokratie iiberhaupt.

Wie noch im folgenden dargelegt wird, ist dieses Grundkonzept auch im Zeitalter
der technisch-industriellen Massengesellschaft und {iberaus intensivierter Fern-
Kommunikation durch Verkehr und Nachrichtentechnik keinesfalls iiberholt. Ab
einer gewissen Mindestgrofle und Mindestausstattung an Verwaltungs- und Versor-
gungsleistungen entspricht das Modell der 6rtlichen Selbstverwaltung in der Ge-
meinde dem europdischen Grundmuster des ,,kleinen Kreises“ (PERNTHALER/
WIMMER, Die Verwaltung 1982, 446ff). Darin driickt sich der Zusammenhang
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zwischen ortlicher Nihe, Uberschaubarkeit und leichter ,,Ansprechbarkeit der
Verwaltung mit demokratischer Selbstbestimmung und Selbstverantwortung fiir
diese ,,eigene” offentliche Ordnung aus (USTERI, Kigi-FS 1979; 1981;
K. SCHMID 1957).

Nicht ohne Grund verwendet die Bundesverfassung gerade hier den Begriff der
,»Heimat* (Art 6 Abs 1 B-VG), der zu allen diesen verwaltungsorganisatorischen
Aspekten auch noch die ortliche Verbundenheit in einer bestimmten, durch ge-
meinsame Geschichte geprigten Kulturlandschaft zum Ausdruck bringen will
(PERNTHALER 1982, 37ff). Mag auch das seinerzeitige ,,Heimatrecht* — das
dem Art 6 B-VG zugrunde lag — in vielen Belangen heute als iiberholt erscheinen,
die Grundidee eines dreifach aufsteigenden, aber je fiir sich bedeutsamen ,, Béirger-
rechtes” in Gemeinde, Land und Bund als Grundlage des verfassungsmifig geglie-
derten Demokratiesystemes der Republik Osterreich (Art 1 B-VG) ist ein unab-
dingbares Element des osterreichischen Regierungssystemes (PERNTHALER/
WEBER 1983).

d) Gemeindeverbindungen, Staatsbeauftragung, Gemeindestrukturreform

Die verfassungsrechtliche Institution der Gemeinde als ortliche Selbstverwaltung ist
in vielen Fillen von der ,,Gemeindewirklichkeit* so entfernt wie das Ideal von der
Realitit (OBERNDORFER 1971). Das trifft nicht nur auf das Prinzip der ,,Ein-
heitsgemeinde* im Bereich der Hobeitsverwaltung zu, das viele Gemeindeverwal-
tungen kleinerer Orte schon im Ansatz {iberfordert, sondern in noch stirkerem
Mafle fiir den Bereich der ,,Leistenden Verwaltung® (Daseinsvorsorge). Hier gibt
es zwar keine Einheitsgemeinde, dafiir aber umso stirkere Unterschiede zwischen
armen und wohlhabenden, durch Industrie und Gewerbe oder Fremdenverkehr
begiinstigten und durch Wohnsiedlung belasteten, geographisch oder verkehrsma-
Big begiinstigten und durch Umweltschiden belasteten, entsiedlungsgefihrdeten
Riume und Ballungszentren ui Differenzierungen. In vielen derartigen Fillen sind
die finanziellen Einnahmen und die ,,Verwaltungskraft* der Gemeinden nicht aus-
reichend fiir die Erfiillung der Gemeindeaufgaben; das Prinzip der ,,Selbstverwal-
tung scheint praktisch undurchfiihrbar. Die Verfassung hilt jedoch ein abgestuftes
System von Abhilfen und Reformen bereit, das gleichsam als flankierende Schutz-,
Erhaltungs- und Verinderungsmafinahmen der Institution &rtliche Selbstverwal-
tung (wenngleich nicht immer der individuellen Gemeinde) dienen soll, ohne ihr
Wesen zu beeintrichtigen.

aa) Gemeindeverbindungen

Ubersteigt die Erfiillung einer Verwaltungsaufgabe die Krifte einer Gemeinde, so
hat sie zunichst die Méglichkeit, die Verwaltungsaufgabe gemeinsam mit anderen
Gemeinden zu erfiillen. Dafiir stehen in begrenztem Mafle offentlich-rechtliche
Formen der Kooperation und in beinahe unbeschrinktem Ausmaf privatrechtliche
und politisch-administrative Gestaltungsmoglichkeiten zur Verfiigung.
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(1) Gemeindeverbiande und Verwaltungsgemeinschaften

Gemeinden sind gegenwirtig in ihren autonomen &ffentlich-rechtlichen Koopera-
tionsmoglichkeiten aufierordentlich beschrinkt: Ein eigenes Rechtsinstrument des
offentlich-rechtlichen Vertrages nach Analogie des Art 15a B-VG ist verfassungs-
rechtlich nicht vorgesehen, diirfte aber wohl einfachgesetzlich eingefithrt werden
kénnen (OHLINGER 1974; ANTONIOLLI 1954, 200; ADAMOVICH 1954, 83;
NEUHOFER 1972, 29). Dariiber hinaus bestehen als 6ffentlich-rechtliche Koope-
rationsformen die ,, Gemeindeverbinde (Art 116 Abs 4 B-VG), die ausdriicklich
nur fiir enzelne Verwaltungszwecke geschaffen werden durfen, um die Bildung
von ,,Gebietsgemeinden* — die verfassungsrechtlich blockiert ist — zu verhindern
(Art 120 B-VG; KOJA 1979; PERNTHALER 1975, 295).

Die verfassungsrechtliche Konstruktion der ,,Gemeindeverbinde‘ weist zwei er-
hebliche Strukturdefekte auf, die sie in ihrer gegenwirtigen Form fiir echte ge-
meindliche Kooperation im eigenen Wirkungsbereich fast unbrauchbar machen:
Einerseits ist verfassungsrechtlich keine allgemeine freiwillige Bildung von Gemein-
deverbinden vorgesehen, was im Hinblick auf den autonomen Wirkungsbereich
und die demokratische Selbstverantwortlichkeit der Gemeinden geradezu unver-
stindlich erscheint (vgl dagegen § 14 Tiroler Gemeindeordnung; PERNTHALER
1975, 294). Andererseits ist durch § 3 Abs 2 F-VG 1948 offenbar die Schaffung ei-
nes eigenen Umlagerechtes fiir Gemeindeverbinde blockiert (vgl als Ausnahmen
Art IT Abs 2 der Schul-Verfassungsnovelle 1962 und Art 11 der Schul-Verfassungs-
novelle 1975).

Neben dem ,,Gemeindeverband* als selbstandiger Triger von Verwaltungsaufgaben
kennt das Gemeindeorganisationsrecht auch noch die ,, Verwaltungsgemeinschaf-
ten* zwischen Gemeinden, welche unselbstindige Hilfsorgane sind, die im Namen
der betreffenden Gemeinden titig werden (V{Slg 5483/1967; PERNTHALER 1975,
2919).

(2) Privatrechtliche und ,,unverbindliche® Kooperationsformen

Gemeinden haben — shnlich wie Bund und Linder — eine umfassende privatrechtli-
che Rechts- und Handlungsfihigkeit (Art 116 Abs 2 B-VG), die auch zur Koopera-
tion mit anderen Gebietskdrperschaften herangezogen werden kann (OBERN-
DORFER 1971, 2941).

Die dafiir in Betracht kommenden privat- und gesellschaftsrechtlichen (Arbeitsge-
meinschaften, Vertrige, Gesellschaften, Genossenschaften, Vereine ui), politisch-
administrativen und finanziellen Kooperationsformen wurden bereits oben (6.b.c.d.e)

dargestellt.

Insgesamt soll durch diese Gemeindeverbindungen der Gedanke des ,, Verwaltungs-
sprengels® — als optimale territoriale Verwaltungs- und Versorgungseinheit (FREY
1977, 117; THONI 1978, 62) — mit dem Prinzip der 6rtlichen Selbstverwaltung
vereint werden.
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bb) Staatsbeauftragung

Die Bundesverfassung sieht als begrenzte Ausnahmeregelung die Méglichkeit der
Ubertragung ,,einzelner Angelegenheiten des eigenen Wirkungsbereiches auf die
Staatsverwaltung vor (Art 118 Abs 7 B-VG; BERCHTOLD, ]Bl 1970, 25{f;
FUNK, JBI 1971, 184ff; WINKLER, JBl 1973, 13ff). Da in diesem Falle eine volle
,»Verstaatlichung® der Angelegenheit eintritt und die Gemeinde jeglichen Einfluff
auf die Fithrung der Verwaltung verliert (V{Slg 6897/1972), liegt die Initiative fiir
diesen Vorgang ausschlieflich bei der Gemeinde und die staatliche Ubertragungs-
verordnung hat sich streng an den Antrag der Gemeinde zu halten.

Die ganze Einrichtung ist nach der Verfassung als begrenzte Ausnabme von der
Fithrung der Gemeindeangelegenheiten in Selbstverwaltung konstruiert, die ent-
sprechend restriktiv auszulegen ist (V{Slg 8172/1977) und nach Méglichkeit wieder
riickgingig gemacht werden soll (Art 118 Abs 7 vierter Satz B-VG). Keinesfalls soll
daraus — wie es in der Praxis mitunter geschieht — eine allgemeine auf Dauer ange-
Jegte Struktur der Verwaltungsorganisation in den Lindern geschaffen werden.

cc) Gemeindestrukturreform

Als letzter Ausweg einer Regulierung der Verwaltungs- und Finanzkraft einer
iiberforderten Gemeinde bietet sich die Vereinigung von Gemeinden oder Ge-
meindeteilen mit anderen Gemeinden zu neuen leistungsfihigeren Trigern der &rt-
lichen Selbstverwaltung an. Diese ,,Gemeindestrukturreform* kann nach der Bun-
desverfassung entweder mit Zustimmung der betroffenen Gemeinden und ihrer Be-
volkerung durchgefiihre werden (so ausdriicklich zB die Salzburger und Vorarlber-
ger Gemeindeordnung) oder aber ohne Zustimmung der betroffenen Gemeinden im
Wege von Landesgesetzen angeordnet werden (Niederdsterreichische und Kérntne-
rische Gemeindestrukturreform; siehe die Hinweise bei PERNTHALER 1975,
2421). Im letzteren Falle unterliegt die Gemeindestrukturreform der verfassungsge-
richtlichen Kontrolle (ViSlg 8108/1977).

So oder so hat der Druck der stindig steigenden Gemeindeaufgaben und die finan-
zielle Besserstellung grofierer Gemeinden durch den Finanzausgleich (hauptsichlich
durch den abgestuften Bevolkerungsschliissel; GANTNER 1978) bewirkt, dafl die
Gesamtzahl der Gemeinden in Osterreich von 1958 bis 1978 von 4019 auf 2301 fiel
und dabei wiederum die Zahl der Kleinstgemeinden unter 1000 Einwohner beson-
ders drastisch reduziert wurde (von 2675 auf 606), wihrend die Zahl der Mittelge-
meinden und der Anteil ihrer Bevélkerung im Vergleich dazu kriftig angestiegen ist
(BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 149). Von vereinzelten Ausnahmen abgese-
hen entspricht daher die Gemeindestruktur Osterreichs den Voraussetzungen der
Institution ,,értliche Selbstverwaltung® und den besonderen geographischen und
raumordnerischen Bedingungen des Landes (vgl zu den viel drastischeren Gemein-
destrukturreformen im Ausland: OERTZEN/THIEME 1981ff; ZEHENTNER
1982; JOHNSON, Der Landkreis 1983, 2291f).
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e) Die Sonderstellung der Bundeshauptstadt Wien
Wien nimmt als ,,Bundeshauptstadt (Art 5 B-VG) eine verfassungsmifige Dop-

pelstellung als Land und Gemeinde ein, was organisatorische Sonderbestimmungen
verfassungsrechtlicher Art erforderlich macht (Art 108 bis 112 B-VG). Im wesentli-
chen sind die obersten Gemeindeorgane gleichzeitig funktionell die entsprechenden
Landesorgane (Gemeinderat — Landtag; Stadtsenat — Landesregierung; Biirgermei-

ster — Landeshauptmann; Magistrat — Amt der Landesregierung usw).

Diese organisatorische Doppelfunktion wird durch die oben dargelegte Uberein-
stimmung der verfassungsmafligen Demokratiesysteme von Gemeinde und Land
zwar erleichtert, bringt aber dennoch praktische Probleme der Abgrenzung und
Vermischung der Wirkungsbereiche in der einheitlichen Organisation — insbeson-
dere des Magistrats — mit sich. Im iibrigen gelten die verfassungsrechtlichen Be-
stimmungen iiber die Gemeinden fiir Wien (mit Ausnahme des Art 119 Abs 4 und
des Art 119a B-VG) sinngemifl, sodal Wien primir als ,,Stadt mit eigenem Statut*
anzusprechen ist, wobei der Magistrat gleichzeitig auch als Bezirksverwaltungsbe-
horde titig wird (vgl die Sonderregelung des Art 109 B-VG).

Da Wien gleichzeitig der Sitz aller obersten Bundesbehérden, Hochstgerichte, der
Volksanwaltschaft, des Rechnungshofes und vieler Verwaltungszentralen des Bun-
des (zB Osterreichische Bundesbahnen, Verstaatlichte Unternehmen, Verbundge-
sellschaft, Nationalbank, Hauptverband der Sozialversicherungstriger, Fonds nach
dem Marktordnungsgesetz, Bundeskammern, Bundestheater, Bundessammlungen
und Museen usw) ist, unterscheidet sich die Bedeutung und Verwaltungsstruktur
Wiens jedoch erheblich von der aller anderen Gemeinden und geht auch iiber das
iibliche Bild einer Bundeshauptstadt als Verwaltungszentrum weit hinaus.

Dagegen ist das traditionelle bevélkerungsmiflige Ubergewicht Wiens geschwun-
den: Seit der letzten Volkszihlung ist Niederdsterreich bevolkerungsstirker und
gehort Wien zur Gruppe der vier ,,groffen Linder, was sich insbesondere in der
ausgeglicheneren  Zusammensetzung des Bundesrates widerspiegelt (BGBI
1983/148). Auf die mit der Sonderstellung Wiens als Land und Gemeinde verbun-
denen Probleme des Finanzausgleiches wird noch gesondert einzugehen sein.

8. Die nicht-territoriale Selbstverwaltung und andere Formen ausgegliederter
Staatsverwaltung

Wenngleich die Bundesverfassung das Grundkonzept einer allgemeinen staatlichen
Verwaltungsorganisation in Bund und Lindern durch weisungsgebundene Verwal-
tungsorgane unter der Leitung der politisch/staatsrechtlich verantwortlichen ober-
sten Organe des Bundes und der Linder enthilt (KELSEN/MERK Lsches Verwal-
tungsmodell; PERNTHALER 1978, 115ff), lif}t sie nach der Verfassungsrechtspre-
chung ausdriicklich oder stillschweigend vorausgesetzte Ausnabmen von diesem or-
ganisatorischen Grundschema zu. Die wichtigsten Formen, die auch fiir die Fi-
nanzordnung Bedeutung haben, sind die ,,Selbstverwaltung und die &ffentliche
Verwaltung durch ausgegliederte Rechtstriger des 6ffentlichen oder privaten Rechts
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mit eigener Budgethoheit, denen nicht der Charakter von ,»Selbstverwaltungskor-
pern® zukommt. Nicht sollen in diesem Zusammenhang die Ausgliederungsformen
der ,, Privatwirtschaftsverwaltung® (und ihre vielfiltigen Verkniipfungsmdglichkei-
ten untereinander und mit der Staatsverwaltung) behandelt werden, auf die bereits
oben hingewiesen wurde (II.6.c).

a) Die nicht-territoriale Selbstverwaltung

Die herrschende Lehre versteht unter ,,Selbstverwaltung® eine bestimmte Form der
Dezentralisation der Verwaltung durch juristische Personen des offentlichen
Rechts, die durch Weisungsfreiheit, binnendemokratische Eigenverantwortlichkeit,
eigene Finanzierung, reduzierten Instanzenzug an die staatlichen Behérden, Staats-
aufsicht und dhnliche organisatorische Merkmale gekennzeichnet ist (WELAN/
GUTKNECHT, in: Allgemeines Verwaltungsrecht 3891f; WERNER, OJZ 1950,
437; OJZ 1951, 157£f).

Demgegeniiber habe ich eine revidierte, an den Funktionen der Selbstverwaltung
orientierte Begriffsbildung vorgeschlagen, die insbesondere auch bestimmte Formen
der gesellschaftlichen Selbstverwaltung einbezogen hat (PERNTHALER 1967).
Diese Auffassung ist zwar als solche von der ,,herrschenden Lehre** verworfen bzw
nicht beachtet worden, sie hat aber — gemeinsam mit der von KORINEK (1970)
vorgeschlagenen ihnlichen Begriffsbildung — doch zu einer verstirkten Besinnung
auf den Zusammenhang zwischen den besonderen Funktionen und der typischen
Organisationsform der Selbstverwaltung gefithrt, die gewisse Unebenheiten und
Inkonsequenzen meines eigenen Ansatzes berichtigt haben.

Nach der neueren Rechtsprechung des VEGH fillt die Einrichtung von Selbstver-
waltungskdrpern ganz allgemein (nicht nur solche der beruflichen Interessenvertre-
tungen) in die Zustindigkeit des Bundes- und Landesgesetzgebers als Organisa-
tionsgesetzgeber der Verwaltung, wobei aber aus dem Begriff der Selbstverwaltung
(wie er insbesondere durch die Art 115 bis 120 B-VG geprigt wurde) und aus all-
gemeinen Prinzipien und Organisationsstrukturen der Bundesverfassung bestimmte
Schranken dieser Organisationshoheit des einfachen Gesetzgebers iiber die Selbst-
verwaltung abzuleiten sind (V{Slg 8215/1977; 8644/1979; PERNTHALER, Ozw
1978, 125ff). Diese Schranken sind insbesondere:

aa) Die funktionelle Beschrinkung des eigenen Wirkungsbereiches

Dem Selbstverwaltungskorper diirfen nur Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung
zur eigenverantwortlichen, weisungsfreien Besorgung iiberlassen werden, die im
ausschlieflichen oder iiberwiegenden Interesse der zur Selbstverwaltungskorper-
schaft zusammengeschlossenen Personen gehéren und geeignet sind, durch diese
Personen besorgt zu werden. Es ist also ausgeschlossen, dafl beliebige Angelegen-
heiten der Staatsverwaltung, die im Allgemeininteresse der Bevolkerung zu regeln
oder zu entscheiden sind und iiber den Interessensbereich der Selbstverwaltung
hinausreichen, in der Organisationsform ,,Selbstverwaltung* gefiihrt werden. Da-
bei ist insbesondere auch zu priifen, ob die Fiihrung der Verwaltungsaufgabe in der
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Organisationsform ,,Selbstverwaltung* sachlich gerechtfertigt ist (Art 7 B-VG;
ViSlg 8215/1977). Damit ist jene funktionelle Betrachtungsweise der Selbstverwal-
tung eingefithrt, auf deren Notwendigkeit KORINEK (1970) und ich (1967) ge-
geniiber einer rein organisatorischen Begriffsbildung hingewiesen haben.

bb) Weisungsfreiheit, Korperschaft 6ffentlichen Rechts, Finanzautonomie

Mit der Selbstverwaltung ist aber auch eine typische Organisationsform der Verwal-
tung bezeichnet, die in Abweichung von Art 20 B-VG relative Staatsunabhingig-
keit der Organe verbiirgt. Das iiberlieferte Bild dieser Organisationsform ist in
Osterreich die eigene Rechtstrigerschaft, Weisungsfreiheit und Beschrinkung des
Instanzenzuges ud, wihrend die Formen der ,,biirgerlichen Selbstverwaltung® nach
dem preussisch-englischen Typus (ausschlaggebendes Merkmal: Wahl der Verwal-
tungsorgane durch die betroffenen Bevolkerungskreise), wie sie etwa in den Kolle-
gien der Landes- und Bezirksschulrite (Art 81a B-VG) verwirklicht sind, nicht als
Selbstverwaltung anerkannt werden.

Zu dieser organisatorischen Komponente der Selbstverwaltung gehdrt auch ein ge-
wisses Mafl an Finanzhobeit, das Einnahmen- und Ausgabenverantwortung im
Rahmen des ,,eigenen Wirkungsbereiches* umschlief3t. Haufig ist in diesem Zu-
sammenhang durch Gesetz auch die Fihigkeit verliehen, Zwangsbeitrige (Gebiih-
ren, Umlagen, Pflichtbeitrige ui) nach Mafligabe des Verwaltungsaufwandes zu
bemessen und einzuheben. Diese Beitrige gelten nicht als Abgaben und werden da-
her auch nicht in den Finanzausgleich und in die Kompetenzverteilung nach dem
F-VG einbezogen, weil die Geldleistungen nicht ,, Gebietskorperschaften* zuflieRen
(ViSlg 1465/1932; 2667/1954; 3159/1957; 3658/1959; 3666/1959; 3670/1960;
3719/1960 ua).

cc) Demokratische Binnenstruktur

Im Begriff der Selbstverwaltung im Verfassungssinn — und damit zu den Schranken
der Organisationsgewalt des einfachen Gesetzgebers — gehort aber auch, daff den
Mitgliedern der Selbstverwaltung ein mafigebender Einflu auf die Bestellung der
leitenden Organe zukommt und daff nicht Gruppen von Mitgliedern von dieser Be-
stellungsbefugnis (Wahl der Vertretungskérper o) willkiirlich ausgeschlossen wer-
den (ViSlg 8644/1979; 8485/1979; 8771/1980).

Wenngleich mit dem Erfordernis der demokratischen Binnenstruktur der Selbst-
verwaltungskSrper nicht das im wesentlichen iibereinstimmende Reprisentationssy-
stem der Gebietskorperschaften, insbesondere deren Wahlgrundsitze, gefordert ist
— und daher zB abgestuftes, mehrfaches und indirektes Wahlrecht o4 zulissig sein
kann (Art 7 B-VG ist auch insofern Mafstab!) — méchte ich meine ehemalige Auf-
fassung berichtigen, dafl das Element ,,Demokratie’* fiir die Binnenstruktur der
Selbstverwaltung {iberhaupt nicht verbindlich sei (PERNTHALER 1967, 53f). Im
Gegenteil: Die Selbstverwaltung ist jene Organisationsform, die eine gesteigerte
Mitwirkungsmoglichkeit der ,,Verwalteten® an ihrer Verwaltung gebietet, um die
Ausnahme vom demokratischen Verantwortungs- und Legitimationszusammen-
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hang der allgemeinen Verwaltungsorganisation (Art 20 B-VG) iiberhaupt zu recht-
fertigen (Demokratische Legitimation ,,von unten® als Variante des KELSEN/
MERKLschen Verwaltungsmodelles; OHLINGER/MATZKA, OZP 1975, 445ff).

dd) Staatsaufsicht

Als wesentliches Gegenstiick zur relativen Unabhingigkeit und Selbstverantwor-
tung der Selbstverwaltung wird ihre Einbindung in das staatliche Rechts- und De-
mokratiesystem durch die Staatsaufsicht gesehen. Sie besteht jedenfalls in einer aus-
reichenden Rechtskontrolle (Gesetz- und Verordnungsmifligkeit), dariiber hinaus
konnen auch Einrichtungen der Finanzkontrolle, ein abgeschwichter Instanzenzug
(Kassationsbeschwerde) und Vorsorgen gegen Verletzung von Interessen des Ge-
meinwohles (zB Genehmigungsvorbehalt, Ungiiltigkeitsgriinde) oder gegen das
Versagen bzw die Untitigkeit der Selbstverwaltung vorgesehen sein. In der Wahl
des Aufsichtsmittels hat das Verhiltnismafligkeitsprinzip und der Grundsatz der
Autonomiefreundlichkeit zu gelten (5. Foderalismusbericht 119; ViSlg 8875/1980).

Die Aufsicht des Staates soll — in Verbindung mit der Geltung des vollen staatlichen
Rechtsschutzsystemes ~ die Miflbrauchsmoglichkeiten des besonderen Nahever-
hiltnisses innerhalb der Selbstverwaltung verhindern. Sie ist damit ein Schutz gegen
den Riickfall in vorrechtsstaatliche Zustinde (Zunft- und Korporationswesen, be-
sondere Gewaltverhiltnisse), die mit der gesteigerten Verwendung von ,,Autono-
mien‘‘ im modernen Staat nicht wieder eingefiihrt werden diirfen (Gefahr der ,,par-
tikuliren Totalitarismen® — C. SCHMITT 1969, 71ff, 91ff; PERNTHALER, De-
zentralisation 1982). Gleichfalls soll die Staatsaufsicht die Selbstverwaltung in das
System der parlamentarischen Verantwortlichkeit und Kontrolle durch die obersten
Organe der Vollziehung einfiigen und damit die hier so wesentliche ,,Offentlich-
keit” der Verwaltung sicherstellen. Im Rahmen des Aufsichtsverfahrens muf§ ande-
rerseits dem Selbstverwaltungskérper Parteistellung und rechtlicher Schutz gegen
Mifibrauch des Aufsichtsrechts zukommen.

ee) Die praktisch-politische Bedeutung

Die nicht-territoriale Selbstverwaltung hat in Osterreichs Staatsleben eine Bedeu-
tung erlangt, die weit liber das Maf} einer untergeordneten, ausgegliederten Verwal-
tungseinheit hinausgeht (PERNTHALER 1967). Besonders die wirtschaftlichen
und beruflichen Interessenvertretungen (Kammern) iiben im Bereich der Gesetzge-
bung (Vorbegutachtung, parlamentarische Vertretung und Einfluffinahme) und der
Vollziehung (Beirite, Kollegialorgane, Fonds, Kollektivvertrage, Wirtschafts- und
Sozialgerichtsbarkeit usw) einen derart bestimmenden Einflufl aus, dafy man gera-
dezu von einer Entwicklung zum ,,Kammer- und Verbandestaat* (ADAMOVICH
19716, 1111f; KLECATSKY 1967, 207ff und 237ff) gesprochen hat.

Dazu kommt ein stark kooperativer und parititischer Grundzug des Kammer- und
Verbindeeinflusses — in den der vereinsmiflig organisierte OGB mafigeblich einbe-
zogen ist — der zum Grundmuster der Ssterreichischen ,,Sozial-(Wirtschafts-) Part-
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nerschaft verdichtet wurde. Deren institutioneller ,,Uberbau* ist die ,,Parititische
Kommission fiir Preis- und Lohnfragen® und andere Kooperationsorgane (zB ,,In-
dustriekommission‘ beim Bundeskanzleramt), in die auch oberste Staatsorgane in-
tegriert sind (PERNTHALER 1978, 220, 225f; PELINKA, Modellfall Osterreich?
1981 ua).

Ein weiterer, iiberaus bedeutsamer Zweig der ,,Selbstverwaltung® ist die Sozialver-
sicherung, deren Triger allerdings kaum mehr dem klassischen organisatorischen
Modell einer ,,Selbstverwaltung der Versicherten®, sondern eher der ausgeglieder-
ten Staatsverwaltung entsprechen. Der finanzielle Umfang der hier auflerhalb von
Budgets und Finanzausgleich verwalteten offentlichen Mittel ist so bedeutend (nach
MORSCHER/SMEKAL 1982, 14, im Jahre 1979: 106 Mrd gegentiber 271 Mrd
Steuern!), daff er schon jetzt mehr als die Linder- oder Gemeindeanteile aller 6ster-
reichischen Gebietskdrperschaften (einschliefflich Wiens!) ausmacht und in einer
hohen Rate stindig weiter expandiert (BOS, in: Schambeck 1980, 725).

Sowohl die Einrichtungen der ,,Sozialpartnerschaft als auch die Sozialversicherung
sind so0 ,,allgemein® und umfassend geworden, daff sie das klassische Schema der
»»Selbstverwaltung lingst gesprengt haben und ihr organisatorischer und rechtli-
cher Einbau in das staatliche Gesetzgebungsverfahren oder Vollzugssystem gefor-
dert wurde (KLECATSKY 1967, 2071, 237ff).

An der Grenze zur 6ffentlichen Selbstverwaltung der ,,Sozialpartnerschaft* — und
teilweise mit ihr verwoben — steht das System der ,,Sozialantonomie® im betriebli-
chen und uberbetrieblichen Arbeitsverfassungsrecht (FLORETTA/SPIEL-
BUCHLER/STRASSER, Arbeitsrecht 1T 1976, 8ff, 130ff). Deren besonderes Re-
prisentationssystem (Betriebsrite, Personalvertretungen ui) und charakteristische
Normsetzungsbefugnisse (Betriebsvereinbarungen, Kollektivvertrige, Gesamtver-
einbarungen ud) weisen dhnliche verfassungsrechtliche Legitimations- und Schran-
kenprobleme wie die Selbstverwaltung auf (PERNTHALER, Strasser-FS 1983,
31f).

Neben diesen ,,groflen” Bereichen der wirtschaftlichen, sozialen und sozialversi-
cherungsrechtlichen Selbstverwaltung (bzw Sozialautonomie) — deren reale Bedeu-
tung fir das polit-6konomische System Osterreichs hier nur angedeutet werden
konnte — gibt es eine Fiille kleinerer Selbstverwaltungen fiir bestimmte berufliche,
wirtschaftliche, kulturelle, soziale, religiése, raumordnerische oder umweltspflege-
rische Interessen oder Gruppen, aber auch fir die verschiedensten Bereiche der
Verwaltung, wo Kleingruppen bestimmte Verwaltungsbereiche selbst organisieren
oder besorgen (6ffentliche Genossenschaften, Verbinde, Konkurrenzen, Gemein-
schaften uva). Ihr Beitrag zur Entlastung des staatlichen Ordnungs-, Leistungs-
und Finanzsystems zur demokratischen Integration, zur praktisch-nahen Selbsthilfe
und Pflege der Eigenverantwortung fiir die 6ffentliche Ordnung kann nicht hoch
genug eingeschitzt werden (PERNTHALER, Dezentralisation 1982; BADELT
1980).
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b) Andere Formen ausgegliederter Staatsverwaltung
aa) Fonds, Anstalten, Stiftungen, Korperschaften 6ffentlichen Rechts

Das Verwaltungsrecht kennt eine Reihe besonderer 6ffentlich-rechtlicher Organisa-
tionsformen als ,,Triger besonderer Verwaltungszwecke oder Verwaltungsge-
meinschaften, auf deren Typologie hier im einzelnen nicht eingegangen werden
soll, weil sie im ,,allgemeinen Verwaltungsrecht* ausfiihrlich behandelt werden und
fir die finanzrechtlichen Beziehungen der Gebietskérperschaften (Finanzverfas-
sung, Finanzausgleich) keine unmittelbare Bedeutung haben. (Ihr Finanzierungsvo-
lumen erreicht insgesamt allerdings ein nicht zu unterschitzendes Ausmaff und
wichst stindig: SMEKAL 1969; DERSELBE 1977.)

Der rechtliche Unterschied zur Selbstverwaltung besteht darin, dafl hier wohl zur
Besorgung einer bestimmten Verwaltungsaufgabe eine eigene Organisation aufler-
halb der staatlichen Behdrdenorganisation besteht — die wiederum nach bestimmten
Organisationsprinzipien mit oder ohne Rechtspersonlichkeit ud eingerichtet sein
kann —, dafl aber gegeniiber der Staatsverwaltung keine Ausnabme vom Weisungs-
und Leitungsrecht gemifl Art 20 B-VG besteht (ViSlg 3054/1956; 3134/1956;
4455/1963; 7613/1975).

Praktisch kann allerdings der Einflufl der Staatsverwaltung so gering werden, daf}
die Grenzen zur Selbstverwaltung verschwimmen (zB Fonds nach dem Marktord-
nungsgesetz); andere Formen der ,,mittelbaren Staatsverwaltung® sind so abhingig
(zB Fonds und Anstalten ohne eigene Rechtspersénlichkeit), dafl die Grenzen zur
unmittelbaren Staatsverwaltung verwischt werden. Hiufig sollen nur besondere Fi-
nanzierungssysteme geschaffen werden, die aus Budget- und Finanzausgleich aus-
geklammert sind und besondere Sammelstellen fir Beitrige, Gebiihren, Vermo-
gensmassen, aber auch Férderungen und Leistungen ,,auflerhalb® der unmittelba-
ren Staatsverwaltung sein sollen.

bb) Universititen und Hochschulen

Universitaten und ihnen gleichgestellte Hochschulen (Kunstakademie) haben durch
einfaches Gesetz eine ,,Verfassung® erhalten, die thren Organen einen autonomen
Wirkungsbereich gewihrleistet (§ 3 Abs 2 UOG ua). Die Frage, inwieweit dieser
Wirkungsbereich verfassungsrechtlich in einer bestimmten Organisationsform abge-
sichert 1st (Art 17 StGG: Freiheit der Wissenschaft und ihrer Lehre), ist trotz einer
heftigen wissenschaftlichen Auseinandersetzung und ausfuhrlichen Begriindung der
(divergierenden) Judikatur der Hochstgerichte (siche KLECATSKY/MORSCHER
1982, 290f und 908ff) noch nicht endgiiltig abgeklart.

Fest steht nur, da es — auch nach der Judikatur des VEGH (V{Slg 2345/1952;
2823/1955; 8136/1977) — einen verfassungsrechtlichen Schutzbereich der akdemi-
schen Forschung und Lehre gibt, der ,,Autonomie*, dh Freiheit von Weisungen
und anderen Staatseingriffen, gewihrleistet.

Die Universitit hat nach einfachgesetzlicher Einrichtung im Kernbereich der aka-
demischen Lehre und Forschung eine Art ,,Selbstverwaltung®, die den hauptsichli-
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chen ,,Gruppen‘ von Universitatsangehdrigen in verschiedenen Beteiligungs- und
Reprisentationsformen abgestufte Mitbestimmungs- und Mitwirkungsrechte in den
akademischen Behérden und Kommissionen gewihrleisten soll (,»Gruppenuniversi-
tit™). Von ,,echter Selbstverwaltung* unterscheidet sich die Universitit durch die
fehlende Finanzhoheit und Rechtspersdnlichkeit sowie durch eine Fiille staatlicher
Genehmigungs- und Verwaltungsbefugnisse in allen entscheidenden Angelegenhei-
ten der Universititsverwaltung. Wenngleich Linder und Gemeinden oft bedeu-
tende finanzielle Leistungen fiir ,,ihre** Universititen erbringen (THONI 1978, 28,
31, 34 uva), fehlt ihnen jeder Einflufl auf die Leitung oder Verwaltung der Universi-
taten.

cc) Weisungsfreie Verwaltungsbehdrden anderer Art

Gemif} Art 20 B-VG ist das Grundmuster der staatlichen (Hoheits-)Verwaltung die
weisungsgebundene ,,Administration® unter den politisch verantwortlichen ,,ober-
sten Organen® (zur Teilung von ,,Administration® und ,,Reprisentation® in der
Verwaltung als organisatorisches Grundmuster der Bundesverfassung vgl PERN-
THALER, ]JBl 1982, 338). Von diesem Grundmuster kann an sich nur die Verfas-
sung selbst Ausnahmen treffen (Bundes- und Landesverfassung, V{Slg 8833/1980).

Neben den bisher behandelten ,,stillschweigenden® Ausnahmen (nicht-territoriale
Selbstverwaltung uid) gibt es eine Reihe verfassungsrechtlich ausdriicklich angeord-
neter Weisungsfreistellungen von Verwaltungsbehdrden (vgl KLECATSKY/
MORSCHER 1982, 285f) und eine allgemeine Ermichtigung des einfachen Ge-
setzgebers zur Schaffung weisungsfreier Kollegialbehrden mit richterlichem Ein-
schlag (Art 20 Abs 2 und Art 133 Z 4 B-VG; PERNTHALER 1977).

Diese weisungsfreien Verwaltungsbehrden verwirklichen ebenfalls bestimmte De-
zentralisationsformen der Verwaltung ohne eigene Rechtspersonlichkeit, Finanzho-
heit und Organisationsgewalt, sodafl sie nicht dem Typus der juristischen Selbst-
verwaltung (wohl aber mitunter der ,,biirgerlichen Selbstverwaltung®) zuzurechnen
sind. Thre praktischen Funktionen reichen von politischen Reprisentationsaufgaben
(Schulrite) iiber schiedsrichterliche, verwaltungsgerichtsartige und andere Kontroll-
aufgaben erfiillende, bis zu technisch-administrativen Integrationsaufgaben (zB
Marken- und Patentamt, Agrarsenate) und ,,politischem Rechtsschutz* (Volksan-
waltschaft). Da diesen Organen finanzrechtlich keine besondere Rechtsstellung zu-
kommt, werden sie hier nicht niher behandelt.

dd) Erfiillung von Verwaltungsaufgaben durch Privatrechtssubjekte

Nach herrschender Auffassung der Verwaltungsrechtslehre (KOJA, in: Allgemei-
nes Verwaltungsrecht 1979, 439ff; FUNK 1981; Erfiillung von Verwaltungsaufga-
ben 1972) und Verfassungsrechtsprechung (VfSlg 1455/1932; 1946/1950; 3685/1960;
8525/1975; 8844/1980 ua) ist es zuldssig, dafl der Staat und die Gemeinden sich bei
Erfillung von Verwaltungsaufgaben der Hoheits- oder Privatwirtschaftsverwaltung
auch privater Rechtssubjekte (juristische oder natiirliche Personen) bedienen. Diese
Delegation von Verwaltungsaufgaben an Private ist im Allgemeinen Verwaltungs-
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recht unter dem Begriff ,,Beleihung* oder ,,Beauftragung® seit jeher bekannt, hat
aber in jiingerer Zeit in Form von Indienstnahmen oder Verpflichtungen Privater

zu Offentlichen Leistungen einen gewaltigen Aufschwung genommen (MOR-
SCHER, 8. OJT 1/1 B 1982, 26ff).

Neben den klassischen ,,belichenen 6ffentlichen Unternehmern® (Modell: Natio-
nalbank) oder beliehenen ,,Verband“ (zB Kollektivvertragsfihigkeit) treten eine
Fille von Dienstleistungsverpflichtungen Privater (zB im Abgabenrecht, Umwelt-
schutzrecht, Gewerberecht, Forstrecht, Sozialrecht, in der Landesverteidigung, Ka-
tastrophenhilte ui), in denen ,,Staatsentlastung® durch ,,listige Privatisierung®

(MORSCHER/SMEKAL 1982, 63 und 64) betrieben wird.

Es versteht sich von selbst, daff solche Delegationen von Verwaltungsaufgaben an
auflenstehende Rechtssubjekte — soweit es sich nicht um rein innerorganisatorische
Mafinahmen, wie Schreibarbeiten, Druck, EDV-Unterstiitzung ui handelt (V{Slg
8844/1980) — nur auf Grund praziser gesetzlicher Ermichtigungen bzw Verpflich-
tungen zuldssig sind, weil dadurch Hoheitsbefugnisse begriindet oder in den Frei-
heitsraum der Biirger eingegriffen wird (Art 18 B-VG bzw Grundrechte). Trotz-
dem entstehen eine Fille verfassungsrechtlicher und praktisch-politischer Probleme
(zB Verantwortlichkeit, Kontrolle, Rechtsschutz; vgl dazu die Beitrige bei FUNK
1981).

Der VIGH (ErkSlg 3685/1959) hat die verfassungsrechtlichen Probleme in sehr all-
gemeiner Weise damit umschrieben, dafl durch Delegation an Private weder dem aus
dem Wesensgehalt der Bundesverfassung allgemein bestimmten Aufbau der staatli-
chen Verwaltung noch einzelnen Bestimmungen der Bundesverfassung iiber die
Verwaltungsorganisation (zB mittelbare Bundesverwaltung, Bezirksverwaltung, ei-
gener Wirkungsbereich der Gemeinden, Schulrite in den Lindern ui) widerspro-
chen werden diirfe (VISlg 3685/1960).

Abgesehen von diesen verwaltungsorganisatorischen Problemen bringt aber die
Ubertragung von Staatsaufgaben an Private gegen deren Willen unter Umstinden
bedeutende personliche Einschrinkungen oder finanzielle Belastungen mit sich, de-
ren verfassungsrechtliche Zulissigkeit im konkreten Einzelfall zu priifen ist. Aller-
dings ist der Maflstab — wie MORSCHER (8. OJT 1982) herausgearbeitet hat — ein
aufferordentlich grober: Nach Art 4 MRK ist als ,,Zwangs- und Pflichtarbeit ua
nicht zu qualifizieren, was zu den ,,normalen Biirgerpflichten* gehort, das Grund-
recht des Gleichheitsgrundsatzes 138t ,,sachlich gerechtfertigte Sonderbelastungen
zu und das des Eigentumsschutzes steht unter dem Gesetzesvorbehalt, der allenfalls
im ,,Wesensgehalt oder Gleichheitsgrundsatz Schranken gesetzlich angeordneter
Vermégensbelastungen finden lafit (PERNTHALER 1978; MORSCHER, 8. OJT
1982).

Damit steht der Staatsbiirger gesetzlich angeordneten Leistungspflichten der 6ffent-
lichen Verwaltung im Grunde verfassungsrechtlich ebenso schutzlos — oder besten-
falls mit stumpfen Waffen — gegeniiber wie der Steuergewalt. Sollte der moderne
,»Steuerstaat” (MORSCHER/SMEKAL 1982, 30f) daher in seinen zunehmenden
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Néten und Schwierigkeiten mehr und mehr auf die unmittelbare und ,,taxfreie* In-
pflichtnahme seiner Biirger ausweichen (wie es im vomeuzeitlichen Staat Gblich
war), so wird man auch hier neuvartige politische und verfassungsrechtliche Sperren
gegen Mifibriuche und Auswiichse dieser Inpflichtnahmen entwickeln missen, so
wie dies gegeniiber dem ,,finanziellen Leviathan® oben aufgezeigt wurde.
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III. Der historische Hintergrund der geltenden Finanzordnung

Die grundlegenden Diskrepanzen zwischen Staatsverfassung und Finanzverfassung
in Osterreich (SCHAFFER 1980, 71f; PERNTHALER/WEBER, Staat 1982,
5851f) bleiben im letzten unverstindlich, wenn man nicht die besondere bistorische
Entwicklung und Kontinuitit der Finanzverfassung beachtet, die geschichtliche La-
gen und Staatsprinzipien widerspiegelt, die lingst iiberholt sind, hier aber nach wie
vor als Errungenschaften des Finanzsystemes angepriesen werden, ,,binter die man
nicht zuriickfallen dsirfe (VAN DER BELLEN 1980, 82). Die verfassungsdogma-
tische, aber auch praktisch-politische Haltlosigkeit derartiger Vorstellungen soll
durch die folgenden — auf wesentliche Entwicklungslinien vereinfachten — histori-
schen Untersuchungen widerlegt werden.

1. Die Urspriinge in der osterreichisch-ungarischen Monarchie

Die &sterreichischen Lander waren zu Beginn des verfassungsrechtlichen Lebens in
der Monarchie (1867) staatsrechtlich zu Selbstverwaltungskdrpern herabgesunken,
die sich in ihrer Autonomie nur wenig von der lokalen Selbstverwaltung unter-
schieden (BRAUNEDER/LACHMAYER 19833). Dennoch entwickelte sich — un-
ter dem Einfluf nationaler Selbstindigkeitsbestrebungen und des wechselhaften po-
litischen Geschicks der Zentralregierung — praktisch ein gewisses Mafl an Foédera-
lismus in der Monarchie, das sich nicht zuletzt in der beachtenswerten Finanzauto-
nomie der Linder (Gemeinden) iduflerte.

Aus dem urspriinglich rechtlich sehr unselbstindigen Zuschlagsrecht der ,,niede-
ren* Gebietskorperschaften zu den Staatsabgaben entwickelte sich mit der zuneh-
menden Schwichung der Zentralgewalt ein immer selbstindiger werdendes auto-
nomes Besteuerungsrecht, das seinen Hohepunkt in der selbstindigen Besteuerung
von Alkohol fand, und den zentralistischen Bestrebungen eines Abtausches gegen
Anteile (Uberweisungen) aus einer einheitlichen staatlichen Getrinkesteuer lange
Zeit hindurch erfolgreich widerstand.

Den entscheidenden Wendepunkt in der praktisch-féderalistischen Finanzordnung
— der bis heute die Weichen zum Zentralismus stellte — setzte der Zentralstaat in der
Emnfihrung der Einkommensteuer (Personalsteuerreform) von 1896 (RGBI
1896/220): Damals gelang es, die Zuschlagsfreibeit dieser Steuer gegen Abtausch an
Uberweisungen aus dem Steueraufkommen durchzusetzen. ,,Damit war die natiir-
liche Ausdehnung des in seinem Umfang bis dahin unbeschrinkten Zuschlagsrech-
tes der Linder (Gemeinde) auf die zukunftsreichste direkte Steuer unterbunden
(PEAUNDLER 1931, 419).

Gleichzeitig wurde durch das vom Aufkommen losgeléste Uberweisungssystem —
dessen Schliissel einen zentral festgelegten ,,Lastenausgleich® in sich schlof — das
bis heute in Osterreich giiltige System des zentralgestenerten horizontalen Finanz-
ausgleiches begriindet, der die Finanzautonomie der Lindern weiter schwichte.
Der politische Zusammenhang zwischen Einnahmenhoheit und Ausgabenhoheit,
der den eigentlichen Sinn des parlamentarischen Budgetrechts bildet, war damit
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zerrissen und die Basis fiir eine selbstindige Steuerpolitik (und damit auch eine
wichtige Dimension der allgemeinen Politik) der Linder beseitigt.

Die Zentralisierung im Finanzwesen ging — durch diesen Erfolg ermutigt — aber
noch weiter: Nach einer iiber zwei Jahrzehnte sich erstreckenden Auseinanderset-
zung wurde 1901 die Branntweinbesteuerung, 1916 die Bierauflagen und 1919 die
Weinbesteuerung der Linder beseitigt und durch Uberweisungen aus staatlichen
Steuern ersetzt.

Am Ende der Monarchie war das Abgabenrecht der Linder auf ein buntes Gemisch
mehr oder weniger unbedeutender Abgaben beschrinkt und die tiberaus wichtige
Verbrauchsbesteuerung zur Ginze dem Zentralstaat iberlassen. Diese Grundstruk-
tur des Osterreichischen Finanzausgleiches konnte — auf Grund der im folgenden
aufgezeigten besonderen historisch-6konomischen Ausnahmesituation — nie mehr
beseitigt werden. Sie ist damit strukturell die Finanzordnung des dezentralisierten
Einheitsstaates der &sterreichisch-ungarischen Monarchie geblieben und hat die
Entwicklung zur Finanzverfassung eines demokratischen Bundesstaates — bis auf
einige Ansitze in der Ersten Republik — nie vollzogen.

2. Finanzieller Staatsnotstand und foderalistische Ansitze in der
Ersten Republik

Wihrend des Ersten Weltkrieges brach das bisherige System der Uberweisungen
von Steueranteilen und der Reste des Zuschlagssystemes der Linder und Gemein-
den infolge der Inflation und der Kriegswirtschaft vollig zusammen. Selbstindige
steuerliche Einnahmen der Linder kamen véllig zum Etliegen, sodaf} sie — ebenso
wie die Gemeinden — auf staatliche Zuschiisse zu den Personalausgaben und
schlieflich fiir die gesamten Verwaltungsausgaben und auf zentralstaatliche Darle-
hen angewiesen waren. Damit wurde der letzte Rest an Finanz- und Budgetauto-
nomie beseitigt, ,,womit nicht nur gefiihlsmiafig, sondern auch tatsichlich eine v5l-
lige Abhingigkeit dieser Gebietskorperschaften vom Gesamtstaat verbunden war®
(PFAUNDLER 1931, 421). Dieses extreme Dotationssystem, das noch weit iiber
die Griindung des Bundesstaates hinaus anhielt (dazu treffend: SCHAFFER, Meli-
char-FS 1983, 381), wurde allerdings mit dem Ausbau der bundesstaatlichen Verfas-
sung allmihlich wieder zuriickgedringt, die allgemeinen Dotationen, Darlehen und
Zweckdotationen fir den Personalaufwand wurden bis zum Jahre 1924 vollig besei-
tigt.

Aber von einer Wiederherstellung der Steuerhoheit der Linder oder der Abgaben-
autonomie der Gemeinden durch die neue republikanische Finanzordnung war
keine Rede. Im Gegenteil! Es wurden nicht nur

— die bestehenden Zuschlagsrechte der Lander (Gemeinden) beseitigt, sondern auch

— ein allgemeines und unbedingtes Zuschlagsverbot (bisher bedingt durch staatliche
Uberweisungen!) auf alle direkten Personalsteuern des Bundes angeordnet und

— ein Verzicht auf wichtige selbstindige Abgabenrechte der Linder (Gemeinden) —
insbesondere Alkohol- und Getrinkeabgaben — durchgesetzt.
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Die neue Finanzverfassung (F-VG 1922) war daher durch drei fiir Lander und Ge-
meinden negative Zielsetzungen zentralistischer Art gekennzeichnet, die durch die
formale ,,gemeinsame Stenerbobeit mit dem Bund“ ein auflerst fragwiirdiges fo-
deralistisches Gegengewicht erhielt, weil den Lindern — im Gegensatz zur Regie-
rungsvorlage — im Finanzverfassungsgesetz keinerlei gleichberechtigte Mitwirkung

an der Verteilung und Abgrenzung der ,,gemeinsamen Steuerhoheit” zugebilligt
wurde (RUPPE 1977, 94{).

Die zentralistische Losung, die nie mehr riickgingig gemacht werden konnte,
wurde mit der kriegsbedingten Krisensituation des Staates und der Volkswirtschaft
begriindet: Einerseits stiegen die Verwaltungsaufgaben (und damit Stexeranspriiche)
der Gebietskorperschaften durch Wiederaufbau und neue soziale und wirtschafts-
politische Zielsetzungen gewaltig, auf der anderen Seite lag die Volkswirtschaft
darnieder (Inflation, kiinstliche Trennung der Wirtschaftsgebiete, Kriegsfolgen etc),
sodafl die Stenerkraft geschont werden sollte. Man glaubte, diese widerspriichlichen
Zielsetzungen nach den damaligen finanzwissenschaftlichen Vorstellungen und Er-
kenntnissen durch méglichst groffe Vereinbeitlichung im Besteuerungssystem und
der steuerlichen Belasting, im Wege der einheitlichen Einhebung und Verwaltung
von ,,groflen Abgaben“ des Bundes und Beteiligungen der iibrigen Gebietskorper-
schaften an den Ertrigen dieser Abgaben (Steuerverbundsystem) zu erreichen.

Diese — aus Kriegsnot und gesteigerten Staatsanspriichen geborene — Finanzord-
nung des ,,Steuerkartellsystems* hat den Sinn einer foderalistischen Finanzordnung
— die im Wettbewerb der dadurch méglichen politischen Entscheidungen iiber die
Verteilung von Steuerlast und &ffentlichen Giitern unter den Gebietskorperschaf-
ten, aber auch in der Teilung der Finanzgewalt liegt — von vornherein verfehlr.
Dennoch wire wenigstens ein ausreichendes Mitwirkungsrecht der Linder und eine
ausreichende Beteiligung der Linder und Gemeinden am Ertrag des Steuerverbun-
des im System noch durchaus begriindbar gewesen. Die weitere krisenhafte wirt-
schaftliche und politische Entwicklung Osterreichs brachte es aber mit sich, dafl
von den Méglichkeiten einer féderalistischen Entwicklung des Finanzausgleiches
keinerlei Gebrauch gemacht wurde, sondern dieser den ,,Stempel eines ausgeprig-
ten Unitarismus® annahm (PFAUNDLER 1931, 31).

Dazu kam als sterreichische Spezialitit des Finanzausgleiches von Anfang an der
Gedanke eines obrigkeitlichen, vom Bund als Oberverteiler, durchzufihrenden La-
stenausgleiches, dessen unitaristische Grundziige in immer stirkerem Mafle den ur-
spriinglich fast allein herrschenden, von féderalistischen Auffassungen geprigten
Grundgedanken einer verbundenen Steuerwirtschaft (der Verteilung nach dem
Aufkommen an gemeinschaftlichen Abgaben) iiberlagerten (PFAUNDLER 1931,
21, 429).

Allerdings hatte die Finanzordnung von 1922 das selbstindige Abgabenrecht der
Linder und Gemeinden keinesfalls beseitigt: Neben der ,,Uberlassung® der wichti-
gen Realsteuern war auch noch geniigend Spielraum fiir das verfassungsmifig ge-
wihrleistete Abgabenerfindungsrecht der Linder: So blieb ,,ein weites Neuland, auf
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dem die Linder und Gemeinden Steuerertrige ernten konnten, ohne durch den
Bund darin behindert zu werden® (PFAUNDLER 1931, 421).

Das selbstindige Besteuerungssystem der Linder und Gemeinden hatte durch den
stindigen Ausbau in der Ersten Republik schlieflich so eine Bedeutung erlangt, dafl
diese Gebietskdrperschaften daraus wesentlich gréfiere Einnahmen erzielten, als ih-
nen aus der Ertragsbeteiligung aus den gemeinschaftlichen Abgaben zuflossen. Man
kann daher zu Recht fiir die Erste Republik noch von einer (abgeschwichten) fo-
deralistischen Finanzordnung sprechen, weil zwischen dem unitaristisch ausgerich-
teten Finanzausgleich und der Vereinigung wichtiger Besteuerungsrechte beim
Bund einerseits und der selbstindigen Einnahmenverantwortung (Besteuerungs-
rechte) der Linder und Gemeinden andererseits ein ,.gewtsses Gleichgewicht der
Krifte” herrschte (PFAUNDLER 1931, 422; DERSELBE 1947, 20).

Nach der gegenwirtigen Lage der Finanzverfassung und des Finanzausgleichs kann
davon keine Rede mehr sein: Das ,,Steuerkartell“ der verbundenen Finanz-
wirtschaft hat sich — aus der Sicht der Linder und Gemeinden — weitgehend in ein
Steuermonopol des ,,Prinzipals* Bund verwandelt und vom ,,Gegengewicht der
selbstindigen Besteuerungsrechte ist bei den Landern nichts und bei den Gemein-
den nicht mehr viel iibrig geblieben. Dazu kommt ein weiterer wesentlicher Unter-
schied zur geltenden Finanzordnung:

Die Finanzverfassung der Ersten Republik hatte aus den — an sich verfehlten —
weitgehenden Zustindigkeiten der Bundesgesetzgebung zur Regelung der Kompe-
tenzverteilung und Ertragsteilung in der Finanzordnung die Konsequenz gezogen,
dal verfassungsrechtliche Schutzbestimmungen zugunsten der Linder und Gemein-
den gegen einseitige Eingriffe der Bundesgesetzgebung in die finanzielle Situation
der Lander (Gemeinden) geschaffen wurden, die im Zuge der Finanzausgleichspra-
xis bis zum F-VG 1931 noch stindig verstirkt wurden.

So hatte der Bund den Lindern und Gemeinden bei jeder Verinderung in Form
oder Verteilung von Abgaben, die mit einer Einnahmenschmilerung dieser Ge-
bietskorperschaften verbunden war, angemessenen Ersatz zu leisten. Der Ersatzan-
spruch war vor dem Verfassungsgerichtshof einklagbar und ging auf vollen
zahlenmifigen Ersatz, wobei auch auf die natiirliche Einnahmenentwicklung Be-
dacht zu nehmen war!

Schutz wurde auch dagegen gewihrt, daf} durch eine ,,systematische Anderung® der
gesetzlichen Bestimmungen {iber gemeinschaftliche Abgaben deren Ertrag eine
Schmilerung erfuhr und dadurch die finanzielle Lebensfihigkeit der Linder und
Gemeinden beeintrichtigt wurde (PFEAUNDLER 1931, 83f).

Eine weitere Gruppe von Schutzbestimmungen sollte Linder- und Gemeindehaus-
halte vor s#bermafliger Belastung durch Bundesgesetz schiitzen und verpflichtete
den Bund zur ErschlieBung erhohter Einnahmen fiir diese neuen Belastungen der
Linder-(Gemeinde-)Haushalte (§ 6 Abs 4 F-VG).

Ahnliche Verpflichtungen bzw klagbare Schutzanspriiche bestanden auch im Ver-
hiltnis Landesgesetzgebung — Gemeindeabgaben (§ 7 Abs 1 F-VG).
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Im Zusammenhang gesehen bedeutete daher die Finanzverfassung 1922/1931 und
ihre Durchfithrung durch den Bundesgesetzgeber keine grundlegende Anderung
der zentralistischen monarchischen Finanzordnung; sie bot aber immerhin Ansitze
einer foderalistischen Entwicklung, die in der Praxis teilweise geniitzt wurden und
gewihrleistete durch ihre verfassungsrechtlichen Méglichkeiten Schutzbestimmun-
gen und Garantien gegen weitere Zentralisierungen. Alle diese bescheidenen féderali-
stischen Ansitze wurden aber durch die weitere geschichtliche Entwicklung beseitigt.

3. Die Finanzordnung des ,,Grofideutschen Reiches*

In den Jahren 1938/1939 wurde das gesamte 6sterreichische Finanzverfassungs- und
Finanzausgleichsrecht beseitigt (GBIO 1938/94; 565; 1939/1022 ua) und durch das
reichsdeutsche System ersetzt. Dieses war seit dem ,,Newaufbaugesetz“ vom
30. 1. 1934, RGBI I 75, ein streng einheitsstaatliches, das keine Staatlichkeit und
damit auch keine Finanzhoheit der Lander mehr kannte.

Nach der eigentiimlichen Verfassungstechnik des Grofideutschen Reiches wurde
den Lindern die Finanzhoheit dadurch entzogen, daf das Reich einfach die wich-
tigsten Abgaben der Linder (Realsteuern) an sich zog, einheitlich regelte und den
Lindern das Recht, Grundbesitz und Gewerbe zu besteuern, entzog und zum al-
leinigen Steuerberechtigten die Gemeinden erklirte. Damit biifiten die Linder die
Stellung als eigene Steuertriger iiberhaupt ein und verloren Steuereinnahmen, wel-
che die wesentlichen Stiitzen ihres Haushaltes waren.

Das machte eine Neuregelung des Finanzausgleiches und der Lastenverteilung nach
einheitlichen Grundsitzen (im ,,gesamtvélkischen Sinne®) ohne Riicksicht auf die
seigenstaatliche Lebensfahigkeit“ der Linder notwendig (KOELLREUTTER
19383, 1211f). Dieser neue Finanzausgleich — der vom Reichsfinanzminister und
dem Reichsinnenminister zu regeln war (§ 26 Einfiihrungsgesetz zu den Realsteuer-
gesetzen) und zuletzt in die ,,Finanzausgleichs-Verordnung vom 30. 10. 1944,
RGBI I 282, miindete — beruhte auf folgenden, ins Recht der Republik Osterreich
zum guten Teil ibernommen und dort noch weiter ausgebauten Systemgrundsit-
zen:

a) Einheitliche reichsrechtliche Regelung und Verwaltung der Steuergesetze, ein-
schliefllich der Gemeindeabgaben (Realsteuern).

b) Finanzzuweisungen in Form von

aa) Schliisselzuweisungen und Bedarfszuweisungen (,,Ausgleichsstock) an die
Gemeinden und Landkreise als Selbstverwaltungskorper nach Ausgabenbela-
stung, Steuerkraft und verschiedenen ,,Veredelungsfaktoren® (wie Bevolke-
rungszahl, Kinderreichtum, Grenzbezirk, Unselbstindigenzahl ua);

bb) Bedarfszuweisungen an die Reichsgaue als Selbstverwaltungskdrperschaften;

cc) Bedarfszuweisungen in der Hohe der bisherigen Reichssteueriiberweisungen
ui Uberweisungen des Reiches an die Linder (als Selbstverwaltungskdrper).
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c) Zweckgebundene Zuschiisse und Beitrige an Gemeinden, Kreise, Linder ua fiir
spezielle Verwaltungszwecke (zB Straffenbau, Ortspolizei, Gesundheitsimter) in
bestimmter Hohe.

d) Umlagen der Landkreise, Reichsgaue, Provinzen, Bezirksverbinde und Linder
von den Einnahmen jeweils ,,niedrigerer** Selbstverwaltungskdrper, die aber tat-
sichlich nur die Gemeinden traf, weil die Haushalte der Gemeindeverbinde
noch nicht entwickelt waren (PFAUNDLER 1947, 24).

e) Kosteniibernabmen gesetzlich festgelegter Verwaltungslasten durch andere Ge-
bietskorperschaften.

f) Einbeitliche Grundsiitze fiir Hanshaltsfiibrung, Rechnungslegung und Rech-
nungspriifung fiir die Linder, entsprechend der Reichshaushaltsverordnung und
dem Rechnungshof des Deutschen Reiches.

Dieses System, das zwar die Gemeinden mit einigen ertragreichen aber ,,erstarrten
Steuern ausstattet, die Lander aber durch Entzug nahezu aller ihrer selbstindigen
Besteuerungsrechte vollig entrechtet und ausschlieflich auf Finanzzuweisungen und
Umlagen verwiesen hat, wurde zunichst mit dem materiellen reichsdeutschen Steu-
errecht als ganzes in Osterreich jibernommen (PFAUNDLER 1947, 20; DER-
SELBE, ,,Reichsgaue‘ oder Bundeslinder? Die Furche 49/1946), ohne die tiefgrei-
fenden staatsrechtlichen Konsequenzen zu bedenken: Dafl nimlich dieses System
nicht nur die ,,Eigenstaatlichkeit der Linder an der Wurzel getroffen hat (,,Denn
jede Eigenstaatlichkeit muff sich auch selbst finanzieren konnen*; KOELL-
REUTTER 1938, 121), sondern durch das systemwidrige Umlagerecht eine ,,be-
fremdende Abhingigkeit iibergeordneter Verbinde von nachgeordneten® geschaf-
fen und gleichzeitig ,,den Gemeinden als den schwiichsten Teilnehmern am Finanz-
ausgleich Fehlbetrige deckende, leicht bewegliche Einnahmen entzogen® hat
(PFAUNDLER 1947, 25).

Daf} im iibrigen dem streng nach dem gesamtvélkischen Fiihrerprinzip geordneten
Staatsrecht des Grofideutschen Reiches jegliche rechtliche Mitwirkungsmoglichkeit
nachgeordneter Gebietskdrperschaften an der Aufgaben- und Lastenverteilung (Fi-
nanzausgleich) fremd war, kann nicht verwundern. Wenn aber dasselbe rechtliche
Organisationsprinzip im Osterreichischen Finanzausgleich im Verhiltnis Bund,
Linder und Gemeinden noch heute gilt — obwohl die Selbstindigkeit der Linder
und Gemeindeautonomie verfassungsrechtlich gewihrleistet sind — kann dies wohl
nur als staatsrechtliche Monstrositit bezeichnet werden, deren wahre Bedeutung
noch kaum ins Bewufltsein der Osterreichischen Staatsrechtslehre gedrungen ist
(PERNTHALER/WEBER, Der Staat 1982, 587).

4. Die ,,Austrifizierung® der reichsdeutschen Finanzordnung

Im Jahre 1945 wurde zunichst mit dem materiellen deutschen Steuerrecht auch das
System des deutschen einheitsstaatlichen Finanzausgleiches iibernommen, das oben
beschrieben wurde (Gesetz vom 8. 5. 1945, StGBI 12). Die durch das V-UG 1945
(Art 1) bewirkte Wiederinkraftsetzung des F-VG 1931 blieb vollig wirkungslos,
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weil die einfachgesetzliche Ausfiihrungsgesetzgebung des Finanzausgleiches 1938
auf das aufgehobene F-VG 1934 bezogen und aufierdem in keiner Weise anwendbar
gewesen wire und daher von vornherein nicht in Kraft gesetzt wurde. Der Entwurf
eines ,,Finanzaunsgleichs-Ubergangsgesetzes fiir die Jahre 1946/47 (99 BlgNR
5. GP) - der selbst auflerordentlich zentralistisch konzipiert war — wurde niemals
beschlossen, sondern kurzerhand die reichsdeutsche Finanzausgleichsverordnung
von 1944 sinngemifl weiter angewendet, dh Lindern und Gemeinden die oben an-
gefihrten Dotationen aus dem Bundesbudget und Umlagen aus den Gemeindeein-
nahmen zugewiesen (PFAUNDLER 1947, 8, 20f).

Im Laufe des Sommers 1947 gelang es — unter mafgeblichen theoretischem Einfluf}
des Altmeisters des Osterreichischen Finanzverfassungsrechts, PEAUNDLER (vgl
insbesondere die programmatische Schrift 1947 und die iibrigen im Literaturver-
zeichnis aufgefiihrten Abhandlungen) — wenigstens duflerlich das sterreichische
System der Finanzverfassung und des Finanzausgleiches wieder herzustellen. Aller-
dings geschah dies unter zwe: entscheidenden Systembriichen gegentber der Ord-
nung von 1931, von denen der eine auf PFAUNDLER selbst, der andere — gegen
seine ausdriickliche Warnung — auf die politischen Zustinde der Besatzungszeit zu-
rickgeht.

Der erste Systembruch war das grundsitzliche Ankniipfen der Finanzverfassung an
das System des F-VG 1934 statt an die Ordnung von 1931 (Begriindung bei
PFAUNDLER 1947, 50), wodurch wesentliche féderalistische Elemente der Fi-
nanzverfassung der Ersten Republik beseitigt wurden. Darunter fallt nicht nur die
(theoretisch und praktisch gleich bedeutende) ausdriickliche verfassungsrechtliche
Gewdhrleistung der Abgabenhobeit der Linder nach dem System der Enumeration
der Bundeskompetenzen und einer Generalklausel zugunsten der Linder (§§ 2, 3
und 4 F-VG 1931; PFAUNDLER 1931, 48, 89f, 199). Es fielen mit dem F-VG
1931 auch die oben angefiihrten verfassungsrechtlichen und einklagbaren Schutzbe-
stimmungen zugunsten der Linder und Gemeinden (F-VG 1931, § 6 Abs 4 und 5
und § 7 Abs 1 F-VG 1931; PFAUNDLER 1931, 77ff), welche die einfachgesetzli-
che Kompetenzhoheit des Bundes iiberhaupt ertriglich machten und eine wesentli-
che Erginzung der verfassungsrechtlichen Abgabenhoheit der Linder (Gemeinden)
bedeutete.

Der zweite — gleich einschneidende — Systembruch (vor dem PFAUNDLER 1947,
201, 231, 42 ausdriicklich warnte), war das Anknsipfern an die deutsche Finanzaus-
gleichsverodnung 1944 in wesentlichen Grundziigen statt an das System des Finanz-
ausgleiches der Ersten Republik. So wurde nicht nur das Umlagerecht zu Lasten
der Gemeinden - statt der eigenen oder Zuschlags-Landesabgaben — eingefiihrt,
sondern auch das System der Finanzzuweisungen (Schlisselzuweisungen und Be-
darfszuweisungen) und Finanzzuschiisse (zweckgebunden) in die neue Ssterreichi-
sche Finanzordnung tibernommen, wobei zur Ginze an das zentralistische reichs-
deutsche Steuerrecht und sogar an Begriffe des (aufgehobenen) deutschen Kommu-
nalrechts angekniipft wurde (WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 60f). Man muf§
sich ins Gedichtnis rufen, daff es gerade diese beiden Elemente der Finanzordnung
— Abschaffung der Landesabgabenhoheit und Finanzzuweisungen und -zuschiisse
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(Dotations- und Umlagesystem) ~ waren, welche das militant einheitsstaatliche na-
tionalsozialistische Regime zur Beseitigung der foderalistischen Finanzordnung
Deutschlands benutzte (KOELLREUTTER 1938, 121f) und die nunmehr ins
osterreichische — bundesstaatliche! — Staatsrecht iibernommen wurden!

Mag die Ubernahme in den Jahren 1945 bis 1948 durch den wirtschaftlichen und
staatsrechtlichen Notstand Osterreichs begriindet gewesen sein — angeblich konnte
die Landesabgabenhoheit insbesondere wegen der Schwierigkeiten der Gesetzge-
bung in der russischen Besatzungszone nicht wieder eingefithrt werden! (PERN-
THALER, Forderungsprogramm 1980, 27). Solange die Abgabenhoheit der Gster-
reichischen Lander nicht wieder hergestellt, das Umlagensystem und das — aufer-
halb des FAG noch stindig steigende — System von Finanzzuweisungen und Zu-
schiissen nicht wieder beseitigt werden, bleibt PEAUNDLERS Frage ,, Reichsgane
oder Bundeslinder?“ (Die Furche 49/1946) die Schliisselfrage der ,,austrifizierten*
Finanzordnung der Zweiten Republik.

Gegeniiber diesen grundlegenden einheitsstaatlichen Einbriichen traten weitere
,,Fortschritte in der Vereinheitlichung der &sterreichischen Finanzordnung — die
von PFAUNDLER (1947, 20, 60, 67 ua) zum Teil ausdriicklich begriifit wurden —
in ihrer Bedeutung zuriick, sind aber dennoch als Entwicklungsstufen der Unitari-
sierung der Finanzordnung zu beachten. Es handelt sich dabei um die Zentralisie-
rung des Gemeindeabgabenrechts entgegen dem Grundprinzip des § 8 F-VG (§ 7
Abs 3 F-VG), die Mitwirkung des Bundes bei der Verteilung und dem Ausgleich
der Gemeindefinanzen (etwa nach dem Muster der §§ 8 bis 10 FAG 1979) — eine
Reminiszenz an den zentralistischen reichsdeutschen ,,Finanz- und Lastenawus-
gleich* — und die Vereinheitlichung des Haushaltswesens, der Finanzstatistik (§ 16
F-VG 1948) und von Teilen des 6ffentlichen Kreditwesens aller Gebietskorper-
schaften (§ 14 F-VG 1948).

Wohl gelang es den Lindern und Gemeinden in der Folge durch zahlreiche Novel-
len und Anderungen der Finanzausgleichsgesetze (vgl PFAUNDLER 1958, 2ff;
WISSGOTT 1973, 1591f) die 4rgsten Zentralisationen in der praktischen Verteilung
der Abgabenertrige zwischen den Gebietskdrperschaften schrittweise zuriickzu-
dringen (zB den noch 1958 bestehenden ,, Vorzugsanteil des Bundes an den ge-
meinschaftlichen Bundesabgaben), die Zentralisierungen der Finanzverfassung und
die ,,austrifizierten‘ Systemgrundsitze des reichsdeutschen Finanzausgleiches wur-
den auch nach Aufhebung des Besatzungsregimes und ,,staatsrechtlichen Notstan-
des*“ nie mehr beseitigt! Die foderalistischen Errungenschaften der Finanzverfassung
1931 — und damit das schliefSlich erreichte ,,Gleichgewicht der Krifte* zwischen
den Finanzgewalten des Bundes und der Linder (Gemeinden) — sind im Zuge der
»Austrifizierung® der reichsdeutschen Finanzordnung offenbar endgiiltig verloren
gegangen. Der darin liegende Verfassungsbruch in der bundesstaatlichen Kontinuitit
Osterreichs von der ,,Ersten® zur ,,Zweiten” Republik — entgegen den Prinzipien
der Unabhingigkeitserklirung und des Verfassungs-Uberleitungsgesetzes 1945 — ist
bis heute nicht ausreichend gewiirdigt, geschweige denn riickgingig gemacht wor-
den.
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IV. Die leitenden Prinzipien der geltenden Finanzverfassung

Das F-VG ist nicht nur Fuflerlich ein ,,Sonderverfassungsrecht” auflerhalb des
B-VG. Es ist auch innerlich, nach seinem Grundkonzept, seinen Einrichtungen und
besonderen Ermichtigungen eine eigene, in sich geschlossene Ordnungswelt, die
zwar mit der Ubrigen Bundesverfassung durch gewisse ,,Gelenke verkniipft wird,
ohne dadurch aber ihre Eigenart und ihr Eigenleben zu verlieren (SCHAFFER
1980, 71f; PERNTHALER/WEBER, Der Staat 1982, 586f). Dies kann nicht an-
ders sein, wenn die Finanzverfassung — auf Grund historischer Weichenstellungen,
die oben dargelegt wurden (III.1 bis 4) — ein Staatsrecht des dezentralisierten Ein-
heitsstaates ist. Dieser, fiir den Bundesstaat im ganzen verhingnisvolle ,,Ausnah-
mezustand der Finanzordnung® soll im folgenden in seinen rechtssystematischen
Bestimmungsstiicken klargestellt werden, weil darin die Grundlage fir alle Re-
formvorstellungen eines ,,Einbaues* der Finanzordnung in das f6deralistische Ver-
fassungsgefiige gefunden werden mufi.

1. Die selbstindigen Systemgrundlagen der Finanzverfassung
a) Das hinkende Drei-Partner-System

Art 13 B-VG und § 1 F-VG erwecken den Eindruck, als regle das Finanzverfas-
sungsrecht ,,den Wirkungsbereich des Bundes und der Linder auf dem Gebiete des
Finanzwesens (Abgabenwesens). Dies ist jedoch nur bedingt richtig. Das F-VG
regelt namlich — wie sein Titel richtig zum Ausdruck bringt — verfassungsrechtliche
Grundlagen der Beziehungen ,,zwischen dem Bund und den ibrigen Gebietskir-
perschaften.

In seinen Grundbegriffen und im System der Zustindigkeitsverteilung geht das
F-VG von einem ,,Finanzausgleich® (im umfassenden Sinne des Begriffes, siehe 1.2)
aus, der ein System finanzieller Beziehungen zwischen drei Ebenen (Bund, Linder
und Gemeinden) ist, wobei innerhalb der Ebenen Koordination, sonst aber Szbor-
dination von Lindern und Gemeinden als zweite und dritte Ebene herrscht. Der
Bund ist den Lindern und beide den Gemeinden iibergeordnet. Auf die Rechtsfor-
men dieser Subordination wird noch niher eingegangen werden; hier interessiert
das Prinzip: Die Linder werden in der Finanzordnung grundsitzlich ebenso wie
die Gemeinden als ,,eingegliederte Gebietskirperschaften® behandelt, wihrend der
Bund (,,Oberstaat”) mit dem ,,Staat™ schlechthin identifiziert wird (so schon
PFAUNDLER 1931, 2: ,,Finanzausgleich ... die finanziellen Beziehungen zwi-
schen dem Staat [Oberstaat] und den ihm eingegliederten Gebietskorperschaften,
sowie zwischen diesen untereinander; ebenso DERSELBE 1947: ,,Am Finanzaus-
gleich kénnen nur Gebietskorperschaften beteiligt sein, die einen eigenen Haushalt
in Selbstverwaltung und unter eigener Verantwortung fihren ... Gebietskorper-
schaften mit eigener Haushaltsfiilhrung und Selbstverwaltung sind zunichst der
Bund, die Linder und Gemeinden®).

Vom staatsrechtlichen Standpunkt werden hier also Gemeindeautonomie und Selb-
standigkeit der Gliedstaaten miteinander vermengt, was dem klaren Grundkonzept
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der Bundesverfassung widerspricht (siehe oben, II.1.7 bis I1.8). Nach der Bundes-
verfassung gibt es kein dreigliedriges System der Kompetenzverteilung und keine
Gleichsetzung der ,,Ebene Staat mit dem Bund. Im Gegenteil! Nach dem B-VG
sind alle Aufgaben der Staatsgewalt liickenlos zwischen Bund und Lindern aufge-
teilt und der Wirkungsbereich der Gemeinden daher ein vom Bund oder vom Land
abgeleiteter (und von diesen gesetzlich zu determinierender) Bereich der autonomen
Aufgabenerfiillung der Bundes- oder Landesverwaltung. Die Linder iiben in ihrem
Wirkungsbereich selbstindig Staatsgewalt aus und sind insofern dem Bund — unter
der Bundesverfassung — koordiniert, wihrend die Gemeinden grundsitzlich der
Staatsaufsicht durch Bund und Linder unterliegen. Die Linder haben Verfassungs-
autonomie, Gesetzgebungsgewalt und subsidiire Allzustindigkeit der Staatsaufga-
ben, wihrend die Gemeinden einen verfassungsrechtlich garantierten, aber gesetz-
lich zu formulierenden Selbstverwaltungsbereich auszuiiben haben. Bund und Lin-
der konnen staatsrechtliche Vereinbarungen iiber ihren Wirkungsbereich abschlie-
flen, sind zur wechselseitigen Kontrolle ihrer Staatsfunktionen vor dem VfGH be-
rufen ua (vgl zu all diesen institutionellen Grundlagen des 6sterreichischen Fodera-
lismus das II. Hauptstiick dieser Untersuchung).

Gegeniiber diesen eindeutigen staatsrechtlichen Strukturen des Bundesstaates und
der Gemeindeautonomie geht das F-VG von einem Gliederungsschema der Aufga-
benzustindigkeit (§§ 2, 4) sowie — mit ihr verbunden — der Ertragshoheit von Ab-
gaben und Abgabenteilen aus (§§ 3, 6) und richtet eine Hierarchie der Uberwei-
sungs-, Kostentragungs- und Aufsichtsbefugnisse (§§ 12ff) ein, die beide schon
dem Grundsatz nach nicht in das verfassungsrechtliche Organisationskonzept der
Bundesverfassung eingeordnet werden kénnen: Die Vorstellung etwa, dafl Ge-
meinden auf Grund ihrer Aufgaben- und Abgaben(ertrags)hoheit als ,,Partner* des
Finanzausgleiches neben den Lindern stehen kénnten, ist vom B-VG her gesehen
verfassungsdogmatisch ebenso verfehlt wie die Tatsache, dafl die Linder in gleicher
Weise wie die Gemeinden von den Anordnungen des Bundesgesetzgebers und der
Aufsicht der Bundesvollziehung abhingig sein sollten. Eine solche Konstruktion ist
eben prinzipiell nicht bundesstaatlich, sondern einheitsstaatlich-autonomistisch.

Diese Aussage darf nicht als Diskussionsbeitrag zum Streit um die ,,richtige® Bun-
desstaatstheorie (Staatenstaats- oder Dezentralisationstheorie, vgl WENGER/
HOSS, in: Matzner 1977, 36f) mifiverstanden werden, sondern ist der Befund eines
unlésbaren Widerspruches der Finanzverfassung zur Bundesverfassung in ihrer
derzeit geltenden Fassung! Dafl dieser Systemwiderspruch kein zufilliger, sondern
in mehreren historischen Schiiben — zuletzt von der Finanzordnung des Grofideut-
schen Reiches — bewufit gesteuerter Vorgang war (siehe oben II1.1 bis 4), verschirft
die Konsequenzen nur noch: Die Finanzverfassung ist in ihren wesentlichen Sy-
stemgrundsitzen niemals von der Bundesverfassung her, sondern immer von einer
einfachgesetzlichen oder faktischen Finanzordnung her konstruiert worden, die zu-
dem stets Ausdruck einer Krise oder eines Staatsnotstandes war und jeweils vor-
konstitutionelle Rechtsgrundlagen weitertrug, die jedenfalls nicht bundesstaatliche
gewesen sind. Es wird noch darzustellen sein, wie dieser ,,Ausnahmezustand* der
Fianzverfassung sich nicht nur in ihrer Grundposition, sondern in zahlreichen
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,»Ermichtigungsbestimmungen und Eingriffsvorbehalten der Zentralgewalt weiter
konkretisiert — hier war nur die Grundvorstellung des ,,Drei-Partner-Systems* zu
charakterisieren.

Diese Grundvorstellung wird hier als ,,hinkendes* Drei-Partner-System bezeich-
net, weil die partnerschaftlichen Elemente gegeniiber der durchgingigen Subordina-
tionsvorstellung weit zuriickgedringt sind. Einerseits sind Linder und Gemeinden
im Rahmen des Finanzausgleiches und seiner ,,flankierenden Mafinahmen* (Trans-
fers, Eingriffsvorbehalte, Aufsicht, Konjunkturpolitik, Steuerrecht ua) so vom
Bund abhingig, daff man das Verhiltnis der ,,drei Ebenen® zueinander treffend mit
dem ,, Prinzipal” Bund und seinen ,,Agenten* Linder und Gemeinden beschreiben
kann (BOS, in: Schambeck 1980, 726f).

Andererseits sind die Gemeinden - teils in Ansitzen der bundesstaatlichen Gliede-
rung funktionsgemif}, teils sogar in Widerspruch zur Gemeindeautonomie (also
dysfunktional) — dem Bund und den Lindern so untergeordnet, daff sie keinesfalls
als ,,Partner” angesprochen werden konnen. Dies gilt nicht nur fiir die Reste der
Landesgesetzgebung und die Landesaufsicht im Bereich der Gemeindefinanzen (§ 8
F-VG; Art 1192 B-VG ua), sondern vor allem bei der Zuweisung von Gemeinde-
anteilen der gemeinschaftlichen Abgaben, bei den Bedarfszuweisungen, der Lan-
desumlage, den ,,Beitrigen an Linder oder gemeinschaftliche Finanzierungssy-
steme, bei Zuschiissen ua.

Bundesstaatswidrig ist an diesem System kommunaler Abhingigkeiten vor allem
auch der systematische Durchgriff der Zentrale — iiber die Linder hinweg — auf die
Gemeindeebene, der wiederum voll dem Schema und der Praxis des dezentralisier-
ten Einheitsstaates entspricht (vgl dazu insbesondere den in seinen Grundziigen bis
heute konservierten Finanzausgleich der ,, Verordnung des Ministerrats fiir die
Reichsverteidigung® vom 30. 10. 1944 RGBI I 282, und dazu die Technik seiner
s»Austrifizierung®, oben III.4). Diesem ,,Durchgriff“ der Zentrale entspringen
nicht nur die weitreichenden unmittelbaren Gestaltungsbefugnisse des Bundes iiber
Gemeindeabgaben und Gemeindeertragsanteile (insbesondere die héchst problema-
tischen ,,Finanzkraft*“-Bemessungen im FAG) und den kommunalen Finanzaus-
gleich im Landesbereich (SCHWARZER, OZW 1983, 8ff), sondern auch unmit-
telbare Gemeindefinanzierungen durch den Bund (zB Bedarfszuweisungsgesetz,
BGBI 1982/364) und der stindig steigende Belastungsdruck durch Mitwirkung an
und Mitfinanzierung von Bundesaufgaben.

Besonders typisch fiir den bundesstaatswidrigen Geist dieser zentralen ,,Durch-
griffsermichtigungen® ist die — von der Verfassungsrechtsprechung abgesicherte
(V1SIg 3024/1956; 3273/1957; 5961/1969) Rechtstechnik des ,,Delegationsvorbehal-
tes in § 7 Abs 3 F-VG, wonach es im freien Ermessen des Bundesgesetzgebers
steht, bei bestimmten (praktisch tiberaus wichtigen) Gemeindeabgaben (die gemif}
§ 8 F-VG Landeskompetenz wiren) die Linder ganz oder teilweise zu selbstindi-
gen oder unselbstindigen Regelungen zu ermichtigen, und ~ soweit dies nicht der
Fall ist — sich die Bundeszustindigkeit iiber Gemeindeabgaben entgegen dem
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Grundsatz des F-VG selbst vorzubehalten, was in der Praxis der Regelfall ist (vgl
dagegen die Bedenken PFAUNDLERS 1958, 33ff).

b) Die Abgabe und der Abgabenertrag als Grundlage der Kompetenzverteilung im
Finanzwesen

Die besondere Technik der Kompetenzverteilung im Abgaben-(Finanz-)Wesen, die
sich scharf von der Systematik der Kompetenzverteilung hinsichtlich der Aufgaben
(Wirkungsbereiche) gemafl Art 10, 11, 12 und 15 B-VG, aber auch gemifl Art 118
Abs 2 und 3 B-VG unterscheidet, baut auf den Grundbegriffen der ,,Abgabe* (im
verfassungsrechtlichen Sinne) und der ,,Ertragshobeit im eigenen Haushalt“ (Bud-
gethoheit) auf, wobei die Ertragshoheit nicht ausdriicklich gewihrleistet, sondern
von der Verfassung vorausgesetzt bzw als Konsequenz der Abgabenteilung kon-
struiert wird (VISlg 3033/1956; 3919/1961; 6755/1972 ua).

Diese Ankniipfungspunkte der Finanzverfassung sind in sich konsequent und ent-
sprechen dem Wesen der ,,Finanzgewalt* als Auflerungsform der modernen Staats-
souveranitat (siche oben I.1). Der modeme Staat ist nicht am Rande, sondern sei-
nem Wesen nach ein ,,Steuerstaat” (MORSCHER/SMEKAL 1982, 30f, mit weite-
ren Nachweisen) und das Budget (Ertragshoheit) auch im Verwaltungsstaat noch
immer ein Zentrum der Souverinitit (KIRCHHOF, NVwZ 1983, 505ff). Dieser
Grundstruktur der ,,souverinen Finanzgewalt™ entspricht die Stexer als allgemeine
Geldleistungsverpflichtung ohne besondere Entgeltlichkeit zur (frei verfiigbaren)
Einnahmenbeschaffung der Gebietskorperschaften (,,Opferanspruch® des Staates
als Ausdruck des allgemeinen Gewaltverhiltnisses). Der verfassungsrechtliche Be-
griff der ,,Abgabe‘ geht — hauptsichlich aus historischen Griinden — weiter als der
Begriff Steuer und umfafit alle dffentlichen Geldleistungsverpflichtungen an Ge-
bietskorperschaften, also insbesondere auch Zolle, Beitrage, Gebiithren, Monopol-
abgaben, Abschopfungsbetrige und Ausgleichsabgaben ua (ViSlg 1465/1932;
3670/1960; 3919/1961; 4398/1963; 5917/1966; 5748/1968; 6755/1972 ua). Wenn-
gleich die Grundstruktur der ,,Steuer als frei verfrigbare Einnahme der Gebiets-
korperschaften (Ertragshoheit!) durch die nach der Verfassungsrechtsprechung zu-
lissige Bindung des Abgabenertrages (ViSlg 3159/1957; 3742/1960; 6755/1972 ua)
tiberlagert wird, bleiben die Grundelemente der Abgabe (Steuer) — allgemeine Geld-
leistungsverpflichtung ohne spezielle Entgeltlichkeit — auch in diesem Falle erhal-
ten.

Dagegen wird der finanzverfassungsrechtliche Begriff ,,Abgabe“ — und damit auch
der Geltungsbereich der besonderen Kompetenzverteilung — verlassen, wenn die
Geldleistung nicht einer ,,Gebietskérperschaft™ (Bund, Linder, Gemeinden) ge-
schuldet wird (VISlg 1465/1932; 2667/1954; 3159/1957 ua).

Am Rande des eigentlichen Begriffes ,,Abgabe‘ liegt die 6ffentliche Geldleistung
,»Gebithr. Fiir sie soll nach der stindigen Rechtsprechung das ,,Aquivalenzprin-
zip“ gelten, dh dafl die Geldleistung hier fiir eine besondere Verwaltungsleistung
erbracht werden muff, wobei die Hohe der Geldleistung nach dem Verhaltnisma-
Rigkeitsgrundsatz ,,angemessen‘ sein, dh jedenfalls nicht iiber den Selbstkosten lie-
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gen darf (VISlg 3550/1959; 5028/1965; 5156/1965; 7136/1973; 7227/1973;
8847/1980 ua). Die Einbeziehung der ,,Gebiihr* in den Abgabenbegriff des F-VG
hat hauptsichlich historische Griinde (so unter Hinweis auf MYRBACH-RHEIN-
FELD 1906 — V1Slg 3159/1957); verfassungssystematisch ist sie in der Hauptsache
damit zu begriinden, daff auch bei der ,,Gebiihr“ das Zwangsmoment der 6ffentli-
chen Geldleistung an Gebietskorperschaften im Vordergrund steht und das Aquiva-
lenzprinzip jedenfalls keine volle Gegenleistung der &ffentlichen Hand im Sinne ei-
nes ,,angemessenen Entgeltes” bedeutet (VwGH 5. 12. 1963, 307/63, zit bei
KLECATSKY/MORSCHER 1982, 811).

Im iibrigen ist die ,,Gebiithr* im angefiihrten Sinne eine typisch vor-souverine Art
der offentlichen Mittelbeschaffung, die im modernen staatlichen Finanzwesen
(5,Steuerstaat” — MORSCHER/SMEKAL 1982, 30{f) kaum noch eine Rolle spielte.
Ihre ,,Renaissance’ deutet auf einen tiefgreifenden Umgliederungsprozefl des
»»Steuerstaates* hin, der sich auch im Vorricken von offentlichen Leistungspflich-
ten ausdrickt (MORSCHER, 8. O]JT 1982, 26ff; oben 156ff). Die untrennbare
Verkniipfung von speziellen 6ffentlichen Einnahmen und besonderen Verwaltungs-
leistungen sowie das ,,Aquivalenzprinzip® — das zu peniblen rechtlichen Kalkula-
tionsprifungen als Mafistab der Verfassungsmifigkeit fithrt (vgl VISlg 8847/1980
und 8943/1980) — lassen die verfassungspolitische Forderung sinnvoll erscheinen,
die ,,Gebiithren aus dem System des ,,Finanzausgleiches* iiberhaupt auszuklam-
mern. Denn das Element der ,, Ertragshobeit (Budgethoheit) als Konsequenz der
Abgabenhoheit des F-VG (§ 6) ist hier fast vollig verschwunden: Die Gebietskor-
perschaft ist hier nicht mehr der ,,Souverin® der Abgabe, sondern der zu strenger
betriebswirtschaftlicher Kalkulation verhaltene Entgeltberechner besonderer Ver-
waltungsleistungen.

Die Finanzwissenschaft rechnet teilweise auch noch die ,, Beitrige zu den Abga-
ben im weiteren Sinne. Nach der 6sterreichischen Staatspraxis werden aber ,,Bei-
trage” in der Regel an Selbstverwaltungskérper entrichtet (und nicht an Gebiets-
korperschaften) oder dienen — wie die ,,Anliegerbeitrige oder ,,Interessentenbei-
trige — zur AblSse von Naturalleistungen. Beide Typen von ,,Beitrigen werden
deshalb nicht als Abgaben im Verfassungssinne eingestuft (VfSlg 3658/1959;
ADAMOVICH/FUNK 1984, 159 mit weiteren Nachweisen).

) Die ,,staatsrechtlichen Abgabenformen® als besondere Typen der Kompetenzver-
teilung

Kniipft das F-VG an die ,,Abgabe* oder den ,,Abgabenertrag als Grundlage der
Kompetenzverteilung an (zum Wesen des ,,Abgabenertrages als Kompetenz vgl
insbesondere ViSlg 8394/1978), so ist es an sich konsequent, wenn die Abgaben
ganz oder nach Anteilen zwischen den Gebietskorperschaften aufgeteilt werden.
Allerdings lassen sich theoretisch verschiedene Systeme dieser verfassungsrechtli-
chen ,,Abgabenteilung® (so der Sprachgebrauch in der Ersten Republik) konstru-
leren — etwa nach generell-abstrakten Merkmalen oder nach konkreten Abgaben
mit verfassungsrechtlichen Teilungsregeln oder Teilungsgrundsitzen, Generalklau-
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seln und speziellen Abgaben(typen) ua (vgl dazu paradigmatisch die Entwicklung
der Verfassungslage in der Bundesrepublik Deutschland, insbesondere die Art 104a
bis 115 GG, wo seit 1949 in sieben grofleren ,,Finanzreformen® nahezu alle Mog-
lichkeiten foderalistischer Finanzverfassungen durchgespielt wurden).

Das F-VG 1948 hat — unter mafigebendem Einflufl PFAUNDLERS — das System
von in der Verfassung verankerten abstrakten und logisch abschlieenden Abgaben-
formen als zwingende Typen der tatsichlichen (einfachgesetzlichen) Abgabentei-
lung gewihlt. Die Bezeichnung ,,staatsrechtliche Abgabenformen® (PFAUNDLER
1947, 29 und 53) soll dabei zum Ausdruck bringen, daf} diese Formen (Typen) le-
diglich fiir das Verhiltnis der Gebietskorperschaften zueinander Bedeutung haben,
fur das Verhilinis zum Abgabepflichtigen (Steuerrecht) aber ohne unmittelbare Be-
deutung sind. Die Festlegung abstrakter Typen von Abgaben im F-VG hat den
Sinn einer Bindung des Finanzausgleichsgesetzgebers — im Rahmen seiner Kompe-
tenzen auch des Landesgesetzgebers — nur diese ,,Abgabenformen® als Grundlage
der ,,Verteilung der Besteuerungsrechte und Abgabenertrage” (§ 3 F-VG) und da-
mit zugleich als Grundlage der Verteilung der Zustindigkeiten von Bund und Lin-
dern zu Gesetzgebung und Vollziehung (§§ 7 und 8 F-VG) fir die konkrete Ab-
gabe zu benutzen (vgl insbesondere ViSlg 7995/1977).

Die Bindungswirkung der Verfassung ist insofern rein formal und wegen der zahl-
reichen ,, Haupt- und Unterformen® der Abgabenzuordnung oder Abgabenteilung
(sithe §6 Z 1 bis 5 F-VG: 17 verschiedene Abgabenformen; vgl dazu auch
PFAUNDLER 1931, 41ff) so weitmaschig, daff es verwundern muf}, daf} der Bund
selbst mit dieser Fiille von Variationsméglichkeiten noch nicht das Auslangen fand,
sondern weitere Abgabenformen fiir sich (in verfassungswidriger Weise) in An-
spruch nahm (ausschlieflliche Bundesabgabe neben einer gemeinschaftlichen Bun-
desabgabe vom selben Besteuerungsgegenstand).

Viele ,,staatsrechtliche Abgabenformen* des F-VG haben nur mehr historische Be-
deutung und werden nicht oder nur mehr in ganz untergeordnetem Mafle verwen-
det, darunter insbesondere die Zuschlagsabgaben, die gleichartigen Abgaben der
Linder und die ausschliefflichen Landesabgaben, die in der Ersten Republik noch
eine bedeutende Rolle spielten (PFAUNDLER 1931, 436£f). Praktisch am wichtig-
sten sind nur mehr die Abgabenformen ,,ausschlieffliche und ,,gemeinschaftliche
Bundesabgaben‘‘ und — in weitem Abstand — die gleichartigen bzw ausschliefilichen
Gemeindeabgaben (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 1891f).

Auf diese Weise hat sich eine Entwicklung zum ,,Unitarismus® der Steuererhebung
und des Finanzausgleiches vollzogen, welche selbst die bescheidenen Ansitze einer
Foderalisierung des Finanzwesens in der Ersten Republik iberwunden hat, und wo
die reiche Vielfalt der staatsrechtlichen Abgabenformen des F-VG fiir die Lander
nicht mehr als ein bedeutungsloses historisches Relikt gegeniiber der Realitit des
Kampfes um Anteile an gemeinschaftlichen Bundesabgaben und Transfers im ,,se-
kundiren Finanzausgleich® bedeutet. Diesen faktischen Zustand der &sterreichi-
schen Finanzordnung hat das F-VG zum grofiten Teil selbst verursacht, weil es im
ganzen weit mehr an der Konservierung unitaristischer Strukturen der tibergeleite-
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ten ,,grofideutschen’ Finanzordnung als an einer echten Wiederherstellung des
Verfassungs- und Rechtszustandes von 1931 ausgerichtet war (siche §§ 3 und 7
Abs 3 F-VG und dazu oben IIL.3 und 4). Im Zusammenhang mit den in der Folge
dargestellten Elementen des F-VG ist daher die Technik der formalen Einteilung
der ,,staatsrechtlichen Steuerformen‘ ohne weitere verfassungsrechtliche Bindun-
gen untauglich, eine bundesstaatliche Finanzordnung zu begriinden.

d) Die Begriindung der Abgabenhobeit und Ertragshobeit durch den einfachen
Bundesgesetzgeber

Im Rahmen der ,,staatsrechtlichen Abgabenformen des § 6 F-VG ist primir der
einfache Bundesgesetzgeber als Finanzausgleichsgesetzgeber (§§ 3 und 7 Abs 2, 3
und 5 F-VG) berufen, die tatsichliche Kompetenzverteilung im Finanzwesen da-
durch zu begriinden, daf} er konkrete Abgaben ganz oder hinsichtlich bestimmter
Ertragsteile oder auch Regelungsbereiche (§ 7 Abs 3 und 4 F-VG) sich selbst vor-
behilt oder den ,,iibrigen Gebietskorperschaften tiberlafit.

Diese Festlegung kann rechtstechnisch im allgemeinen ,,Finanzausgleichsgesetz*
oder in einem Spezialgesetz — etwa im Zusammenhang mit der Regelung einer Ver-
waltungsmaterie — erfolgen, weil ja keine besonderen Formvorschriften fiir das
FAG bestehen (VISlg 8578/1979). Erst an diese finanzausgleichsrechtliche Zuord-
nung der konkreten Abgabe kniipfen die Bundes- oder Landeszustindigkeiten nach
§§ 7 und 8 F-VG zur Gesetzgebung und Vollziehung an, die fiir Bundesabgaben
grundsitzlich mit Art 10 Abs 1 Z 4 B-VG iibereinstimmen, fiir Landes- oder Ge-
meindeabgaben aber nur eine relative, durch zahlreiche Bundesvorbehalte und Ein-
griffsermichtigungen belastete Zustindigkeit des Landesgesetzgebers bzw der Lan-
desvollziehung begriinden (IV.1.h).

Diese Kompetenzverteilungstechnik ist — wie hiufig hervorgehoben wird — vom
bundesstaatlichen Standpunkt hdchst systemwidrig, weil danach Landeszustindig-
keit durch einfaches Bundesgesetz zugewiesen und genommen werden konnen,
ohne dafl hierfiir aufler der inhaltsarmen ,,Finanzausgleichsgerechtigkeit™ (§ 4
F-VG; dhnlich fir den Landesgesetzgeber: § 8 Abs 2 F-VG; WISSGOTT 1973, 9)
irgendeine Verfassungsschranke inhaltlicher oder verfahrensrechtlicher Art be-
stinde (vgl dazu aufler PFAUNDLER, ]Bl 1948, 361{f, insbesondere RUPPE
1977, 37f und 94ff; BOS, in: Schambeck 726ff; PERNTHALER 1975, 143ff ua).

Aber auch aus allgemeinen verfassungsdogmatischen Erwigungen ergeben sich Be-
denken und Schwierigkeiten aus dieser Kompetenzverteilungstechnik: Die verfas-
sungsmifligen Gesetzgebungskompetenzen von Bund und Lindern bestimmen sich
namlich nach der einfachgesetzlichen ,,Abgabe“ — die im FAG oder bundesgesetz-
lich zugewiesen wurde — und werden daher durch konkrete einfachgesetzliche
Steuerrechtsbegriffe im Zeitpunkt der ,,Zuweisung® der Abgabe begrenzt. Ordnet
der zustindige Gesetzgeber eine Anderung oder Weiterentwicklung dieser Abgabe
an, ist er an die einfachgesetzlichen Regelungen zum Zeitpunkt der finanzaus-
gleichsrechtlichen Zuweisung der Abgabe jedenfalls insofern gebunden, als nur eine

125



,»intrasystematische” Weiterbildung der betreffenden Abgabe mdglich ist. Dies
kann zu schwierigsten Auslegungsproblemen fithren, weil der sterreichischen Ver-
fassungsrechtsdogmatik derartige ,,einfachgesetzliche Systembindungen* im allge-
meinen durchaus fremd sind! (V{Slg 8233/1978; GROISS/SCHANTL/WELAN,
OJZ 1975, 374).

Dazu kommt noch, daff ,,Abgabenkompetenzen* nach dem F-VG (und FAG) nur
zur Geldbeschaffung im Rahmen des jeweiligen Abgabentypus, nicht aber zu Sach-
regelungen gebraucht werden diirfen, fiir die die allgemeine Kompetenzverteilung
gilt, und umgekehrt (HENGSTSCHLAGER, OZW 1974, 68ff). Sachregelungen,
die weder mit dem konkreten Steuertypus (etwa: der Einkommensteuer) noch mit
der ,,Verwaltung* der betreffenden Abgabe — im Sinne der Bemessung, Einhebung
und zwangsweisen Einbringung (VISlg 3024/1956; 3273/1957; 5961/1969) — inhalt-
lich-systematisch zusammenhingen, kénnen nicht unter die betreffende Abgaben-
zustdndigkeit subsumiert werden, sondern unterliegen der allgemeinen Kompe-
tenzverteilung (RUPPE 1971, 171f). Dies gilt auch fir ubergreifende ,,Steuer-
grundgesetze** (zB Bewertungsgesetz 1955) und Abgabenverfahrensgesetze, soweit
nicht die Bedarfskompetenz des Art 11 Abs 2 B-VG hierfiir in Anspruch genom-
men wird: Auch sie sind in Wahrheit kompetenzmifiig von der periodischen Be-
grindung der Bundeszustindigkeit fiir konkrete Abgaben durch das FAG abhin-
gig, wobei allerdings die Verfassungsrechtsprechung iiber die Priifung der Kompe-
tenzmifligkeit nach der Rechtslage zum Zeitpunkt des Inkrafttretens der Norm zu
beachten ist (VISlg 3735/1960).

e) Die Begriindung der Abgaben- und Ertragshobeit durch den einfachen Landes-
gesetzgeber

Neben der allgemeinen Befugnis des Bundesgesetzgebers, Zustindigkeiten im Ab-
gabenwesen zu begriinden, gibt es auch untergeordnete und beschrinkte Befugnisse
des Landesgesetzgebers in dieser Hinsicht, die allerdings nur subsidiar, dh soweit
der Bund von seiner Einordnungs- oder Teilungshoheit keinen Gebrauch macht,
gelten.

Der Landesgesetzgeber hat eine derartige Befugnis zunichst gegentber den Ge-
meinden, indem er (in den Schranken des § 7 Abs 3 bis 5 F-VG) die Teilung oder
Uberlassung von Landes-(Gemeinde-) Abgaben zwischen Land und Gemeinden re-
geln kann (§ 8 Abs 2 F-VG). Bei allen wichtigen Gemeindeabgaben gilt allerdings
gegenwirtig der Verfassungsvorbehalt des § 7 Abs 3 F-VG, wonach der Bund sich
selbst diese Regelung vorbehilt (vgl § 14 Abs 2 und § 15 FAG), wodurch der
Rechtszustand des ,,groffideutschen Finanzausgleiches® entgegen dem zuvor ge-
nannten Verfassungsgrundsatz der Landeskompetenz ,,bis auf weiteres* abgesichert
wurde (vgl dazu auch PFAUNDLER 1958, 32ff). Dadurch hat die erwihnte ,,Fi-
nanzausgleichsbefugnis® des Landesgesetzgebers — anders als in der Ersten Repu-
blik (vgl dazu PFAUNDLER 1931, 48f und 1991f) — gegenwiirtig kaum einen An-
wendungsbereich.
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Eine weitere Moglichkeit landesgesetzlicher Zustindigkeitsbegriindung im Abga-
benwesen ist das sogenannte ,,Abgabenerfindungsrecht der Linder. Dieses ist im
F-VG — anders als im F-VG 1931 (§ 4) — nicht ausdriicklich begriindet, wird aber
von der Lehre und der stindigen Rechtsprechung des VEGH aus dem ,,System der
Finanzverfassung* derart abgeleitet, dafl den Lindern das Abgabengesetzgebungs-
recht zukommt, soweit der Bund Besteuerungsrechte nicht in Anspruch genommen
hat (VISlg 3742/1960; 4308/1962; 5859/1968; RUPPE, Wilburg-FS 1975, 232ff, mit
weiteren Hinweisen; DERSELBE 1977, 47ff; PERNTHALER 1975, 143 ua).
Macht der Landesgesetzgeber von seinem ,,Abgabenerfindungsrecht” Gebrauch,
kann er fir die betreffende Abgabe auch finanzausgleichsrechtliche Regelungen ge-
mafl § 8 Abs 2 F-VG treffen. Der Bund kann aber jederzeit auf diese neue Abgabe
greifen und sie in eine Bundesabgabe verwandeln oder ,,aufler Hebung setzen*
(PFAUNDLER 1931, 47f). Praktisch hat das ,,Abgabenerfindungsrecht* der Lin-
der heute kaum eine Bedeutung, weil alle wichtigen Steuerquellen bereits in An-
spruch genommen sind und strenge Einschrinkungen fiir ,,gleichartige Abgaben®
(zum Begriff sieche RUPPE 1977, 53, 60f; PFAUNDLER 1931, 361f und die dort
angefithrten VIGH-Erkenntnisse) und Zuschlige der Lander (Gemeinden) zu Bun-
desabgaben bestehen (§ 8 Abs 3 F-VG; vgl auch VAN DER BELLEN 1980, 82;
RUPPE 1977, 63).

f) Abgabenhobeit und Ertragshobeit

Als ,,Abgaben-(Stener-) Hobeit” wird die Zustindigkeit einer Gebietskorperschaft
verstanden, eine Abgabe zu ,,erheben und zu ,,verwalten* (ViSlg 3273/1957;
4763/1964; 5357/1966). Die Unterscheidung zwischen ,,Erhebung® und ,,Verwal-
tung® geht auf die Terminologie des § 7 Abs 3 F-VG zuriick und soll den Unter-
schied zwischen der ,,Einfiihrung einer bestimmten Steuerart* und der Bemessung,
Erhebung und Einbringung bereits ,,eingefiihrter Steuern (Abgaben)“ bezeichnen.

Die Abgabenhoheit bedeutet verfassungsrechtlich etwas Verschiedenes bei Bund
und Lindern und den Gemeinden: Bund und Linder haben Gesetzgebungsbefug-
nisse und neben ,,abgeleiteter (dh aus dem Finanzausgleich begriindeter) auch ur-
spriingliche, auf dem ,,Abgabenerfindungsrecht beruhende Abgabenhoheit, die im
Falle der Linder allerdings ,,relativ zur Abgaben- und Finanzausgleichshoheit des
Bundes ist. Die Abgabenhoheit der Gemeinden (,,Abgaben auszuschreiben gemaf3
Art 116 Abs 2 B-VG) ist dagegen immer von einer gesetzlichen Ermdchtigung des
Bundes (§ 7 Abs 5 F-VG) oder eines Landes (§ 8 Abs 5 F-VG) abhingig, im {ibri-
gen aber im Wege des ,,freien Beschlufirechtes*, dh durch gesetzesvertretende Ver-
ordnungen zur Schaffung materiellen Steuerrechts fiir Gemeindeabgaben befugt
(ViSlg 5156/1965; 5359/1966; 7227/1973 ua; RUPPE 1977, 42ff). Auflerdem steht
die Abgabenhoheit der Gemeinden unter dem (Landes-)Gesetzesvorbehalt des § 8
Abs 6 F-VG (VfSlg 2170/1951) und mufl auch insoweit landesgesetzlich (§ 8 Abs 1
F-VG) geregelt werden, als die bundesgesetzliche Ermdchtigung gemifl § 7 Abs 5
B-VG nicht reicht (ViSlg 2170/1951; 3550/1959; 8099/1977).
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Tabelle 1

Verfassungsrechtliche
(Inhaltlicher Maf3

Direkte Transfers
(Ubertragung von Finanzmittel)

Offentlich-rechtliche
immer ,,von oben nach unten* (Bund — Linder —
Gemeinden)

Verfassungsgrundlagen
§§ 3, 12, 13 F-VG

Typen
Zweckzuschiisse

FAG
Sachgesetze

Finanzzuweisungen

Bedarfszuweisungen:

1. Gleichgewicht im Budget

2. Auflergewdhnliche
Erfordernisse

3. Ausgleich von
FAG-Hirten

Schliisselzuweisungen:

durchschnittliche Belastung
aus Pflichtausgaben

im Verhiltnis zu

eigener Steuerkraft

Rechtsgrundlagen

Bundes-oder
Landesgesetz

Bundesgesetz
Landesgesetz

oder Regierungsbeschluf}
(Linder)

Bedingungen und Kontrolle
(§ 13 F-VG)

128

Privatrechtliche

,,von oben nach unten® und umgekehrt; auch
horizontal

Verfassungsgrundlagen

Art 17, 116 Abs 2 B-VG
Ertragshoheit, Haushaltshoheit
Art 10 Abs 1 Z 4 B-VG

Art 15 Abs 1 B-VG

Rechtsgrundlagen

Privatrecht, Handelsrecht, Gesellschaftsrecht,
finanzgesetzlicher Ansatz bzw Budgetbeschlufi,
besondere Férderungs- und Organisationsgesetze
Grundsitze der Rechnungspriifung (Art 126b,
127, 1272 B-VG)

Transfers auf Grund staatsrechtlicher

Mischformen direkter und indirekter Transfers
auch ,,gemeinsame Finanzierungs- und

bediirfen Durchfiibrung durch Gesetze



Formen von Transfers
stab: § 4 F-VG)

Kosteniibernahme
o freiwillig

1. durch Gesetz (§ 2 F-VG)
2. auf Grund der Ertrags-(Bud-

get-)Hobeit ohne weitere
Rechtsgrundlage
3. durch privatrechtliche Fi-
nanzierungsformen:  Vor-,

Misch-, Leasingfinanzierung;
Anteil an Gesellschaften ua;
gemeinsame Forderungsak-
tionen in privatrechtlichen
Formen, Haftungen etc

Vereinbarungen (Art 15a B-VG)

Indirekte Transfers
(Finanzierungs-Entlastung)

Kosteniiberwilzung
,»durch Anordnung*

gemil § 2 F-VG: ,,zustindiger
Gesetzgeber (Annex zur Sach-
kompetenz) aber: nur hierar-
chisch (Bund — Linder — Ge-
meinden)

auch: ,,Beitrige* oder ,,Um-
lagen*; immer nur Kostenbe-
teiligung an konkreten Verwal-
tungsaufgaben, nicht allgemeine
Einnahmen der Gebietskérper-
schaften von anderen (Verbot
der Abgabe von Abgaben, ViSlg
4174/1962)

Ausnahme: Landesumlage ge-
maf § 3 Abs 2 F-VG und § 21
Abs 1 FAG 1967 (Verfassungs-
bestimmung)

(Krankenanstaltenfinanzierung, Wasserwirtschaftsfond);
Férderungssysteme* (Bund und ein Land);

oder sonstige Rechtsformen (Privatrecht)

Aufgabeniibertragung

auf Grund verfassungsrechtli-
cher Ermichtigungen (Art 102,
104, 116 Abs 3, Art 118 Abs 7,
Art 119, 81, 97 Abs 2 B-VG ua)
konnen andere Gebietskirper-
schaften mit Verwaltungsauf-
gaben betraut werden; da-
durch tritt Kostensiberwilzung
(Art 81, 97, 118 Abs 7 B-VG)
oder Kostenteilung ein: Perso-
nalaufwand - allgemeiner und
besonderer Amtssachaufwand —
Zweckaufwand bei ,,mittelba-
rer* Verwaltung (VISlg 9507/
1982); bei Art 104 B-VG: ,,be-
sondere Regelung*
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»»Ertragshobeit™ ist die Fihigkeit der Gebietskdrperschaften, iiber den Ertrag einer
Abgabe im Rahmen ihres Haushaltes frei zu verfiigen, soweit nicht gesetzliche Bin-
dungen der Ertragsverwendung vorliegen (V{Slg 3159/1957; 3742/1960; 6755/1972).
Diese ,,Ertragshoheit” ergibt sich fir Bund und Linder unmittelbar aus ihrer
Staatsqualitit und dem Wesen der Abgabe als Geldbeschaffungsvorgang allgemeiner
Art (siche oben IV.1.b); fiir die Gemeinden ist die selbstindige Haushaltsfihrung
ausdriicklich in Art 116 Abs 2 B-VG gewihrleistet (siche auch § 6 F-VG).

»»Ertragshoheit wird durch die Finanzverfassung entweder als selbstindiger oder
abgeleiteter Rechtsanspruch der Gebietskdrperschaften konstruiert. ,,Selbstindig™
ist die Ertragshoheit der Gebietskérperschaften bei ,,ausschlieflichen* Abgaben des
Bundes, der Linder und Gemeinden, wobei hier freilich jeweils verschiedene
Rechtsformen der Begriindung und Ermichtigung der Ertragshoheit bestehen. In
Abhingigkeit von bundesgesetzlicher ,,Ermichtigung” stehen Zuschlige und
gleichartige Abgaben der Linder im Verhiltnis zu Bundesabgaben (§ 8 Abs 3
F-VG), obwohl auch diese Abgaben noch als ,,eigene Abgaben® der Gebietskor-
perschaften gelten.

Abgeleitete Rechtsanspriiche (gegeniiber dem Bund oder dem Land) auf Ertragsan-
teile nach Mafigabe bundes- oder landesgesetzlicher Regelung und Budgetierung
bzw Rechnungsabschlufl (ViSlg 7995/1977) vermitteln schliefilich die Regelungen
iiber gemeinschaftliche Bundesabgdben und gemeinschaftliche Landesabgaben (§ 7
Abs 2 und 3 sowie § 8 Abs 2 F-VG; VfSlg 7001/1973; 7644/1975; 8578/1979).
Diese Anspriiche auf Ertragsanteile sind im Verfahren nach Art 137 B-VG durch-
setzbar (VISlg 6913/1972; 8578/1979).

Derartige Rechtsanspriiche auf Ertragsanteile gelten zwar in der Finanzwissenschaft
noch als ,,eigene Einnahmen* der Gebietskorperschaften, weil die ,,Steuerhoheit
hier vom Bund gleichsam s»treuhdndig® fiir Linder und Gemeinden ausgeiibt werde
(PFAUNDLER 1947, 23; DERSELBE, JBI 1948, 369); tatsichlich und rechtlich
sind Rechtsanspriiche auf Ertragsanteile nicht selbstgestalteten Steuerertrigen
gleichzuhalten, weil die ,,Erhebung” und », Verwaltung® der Abgabe von der
Uberweisung der Ertragsanteile rechtlich v6llig unabhingige Vorginge sind, auf die
den ,,beteiligten Gebietskorperschaften keinerlei  Einfluf  zusteht (ViSlg
8394/1978).

Weder eine urspriinglich noch eine abgeleitete Ertragshoheit vermitteln schliefflich
Finanzzuweisungen oder Zuschiisse (Art 12, 13 F-VG) oder andere Formen der
»» Transfers* (mit Ausnahme der Landesumlage, siehe unten), weil sie auf der Er-
tragshoheit der ,,gewihrenden* Gebietskorperschaft beruhen und auf bestimmten
Voraussetzungen oder Bedingungen der ,,empfangenden® Gebietskorperschaft auf-
bauen, die eine Fremdbestimmung, nicht aber eine Begriindung ihrer Ertragshoheit
bedeuten.

Als verfassungsrechtlicher Schutz der Abgaben- und Ertragshoheit gilt schlieflich
auch das Verbot der Besteuerung von Abgaben anderer Gebietskdrperschaften
(ViSlg 4174/1962; 8943/1980).
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g Die Verfassungsgrundlagen der ,,Transfers”
aa) Begriff und Arten von Transfers

Unter ,, Transfers” werden im folgenden alle ,,sekundiren” Einnahmen/Ausgaben
der Gebietskorperschaften verstanden, die das System der ,,primédren Einnahmen/
Ausgabenverteilung, dh die Verteilung von Abgaben und Abgabenertrige im Fi-
nanzausgleich und die dieser Verteilung zugrundeliegenden Finanzierungsverpflich-
tungen verindern (RUPPE, in: Matzner 1977, 382{f; SMEKAL, in: Matzner 1977,
410; DERSELBE, in: Pohmer, Finanzausgleich II 1980, 151ff).

Es gehoren dazu also nicht nur direkte Transfers, wie Finanzzuweisungen, Finanz-
zuschiisse und privatrechtliche Finanzierungssysteme, sondern auch Umlagen (Fi-
nanzleistungen ,,niederer” Ebenen an ,,hohere”) und Kostenersitze bzw Kosten-
verschiebungen (,,indirekte Transfers”). Dieser Begriff der ,,Transfers® ist rechts-
normativ, weil er von der Ertragshobeit als Ergebnis der rechtlichen Regelung des
,,primiren Finanzausgleiches* (Abgabenteilung und Abgabenzuweisung) einerseits
und der rechtlichen Kostentragungspflicht fiir eigene Aufgaben (§ 2 F-VG) anderer-
seits ausgeht (so auch RUPPE und SMEKAL, in: Matzner 1977, 389 und 414ff).

Das Typische an den so verstandenen ,, Transfers* ist also zunachst ithre Ausnabme-
stellung, ihre Fihigkeit, einen ,,sekundiren® und ,,tertidren” (,,grauen) Finanz-
ausgleich herbeizufiihren. Nicht genug damit hat sich der Transfer in der Praxis
auch als Instrument der Lenkung und Steuerung empfangender Gebietskorper-
schaften entwickelt (SMEKAL, in: Pohmer 1980, 1681f), was seiner Herkunft aus
dem einheitsstaatlichen Alimentations- und Dotationssystem entspricht (siehe oben
111.3).

Man hitte aus diesen beiden Wesensmerkmalen der Transfers — Ausnahmeregelung
und Lenkungsinstrument — erwarten konnen, dafl die foderalistische Finanzverfas-
sung Transfers sorgfiltig begrenzt und soweit als mdglich in das Grundsystem der
verfassungsmifligen Kompetenzverteilung im Finanzwesen integriert. Das Gegen-
teil ist der Fall!

bb) Verfassungsvorschriften fiir indirekte Transfers

Das F-VG (§ 2) ermichtigt zunichst die ,,zustindige Gesetzgebung ganz allge-
mein zur Durchbrechung der rechtlichen Kostentragungspflicht, dh zur Anord-
nung von Kostensibernabmen und Kosteniberwilzungen (indirekte Transfers, vgl
RUPPE 1977, 66f; PERNTHALER 1975, 306f). Diese Bestimmung wird so ausge-
legt, dafl danach der sachzustindige Gesetzgeber (Art 10 bis 15 B-VG) jeweils die
,,niedere Ebene (Bund — Linder, Linder — Gemeinden) zu Kostentragungen
(auch: ,, Beitrdge*; vgl WISSGOTT 1973, 145; STADTEBUND, Finanzausgleich
1979, 155ff) abweichend von der verfassungsrechtlichen Kostentragungspflicht ver-
pflichten koénne (WISSGOTT 1973, 11f; RUPPE 1977, 66; ViSlg 2604/1953;
6617/1971).

Dagegen bedarf die Kosteniibernabme trotz der Bestimmung des § 2 F-VG nicht
einmal eines Aktes des ,,zustindigen Gesetzgebers, sondern wird ganz allgemein

131



und schrankenlos auf Grund der Budgethoheit fiir zulissig erachtet (RUPPE 1977,
71 unter Hinweis auf ViSlg 3033/1956 und 3916/1961 sowie auf die ,,Privatwirt-
schaftsverwaltung®).

cc) Direkte Transfers

Komplizierter ist die Verfassungslage bei direkten Transfers. Hier unterscheidet die
Staatspraxis zunichst zwischen dffentlich-rechtlichen (,,staatsrechtlichen®) und
s»privatrechtlichen* Transfers.

(1) Privatrechtliche Transfers

Diese werden auf der Grundlage der Art 17 und 116 Abs 2 B-VG in den Formen
des Privatrechts an beliebige Rechtssubjekte (nicht nur Gebietskérperschaften) ge-
leistet und dienen verschiedenartigsten Zwecken, wie Finanzierung der Forde-
rungsverwaltung (Subventionen), Vor- oder Mitfinanzierung von 6ffentlichen Ver-
waltungsaufgaben beliebiger Ebenen, Zuschiissen zu Fonds ui. Teilweise wird fiir
derartige privatrechtliche Transfers ein Gesetz — zumindest ein ,,Selbstbindungsge-
setz® — fir notwendig erachtet (KOLB, OJT 1964; LOEBENSTEIN, O]Z 1964;
WENGER, Korinek-FS 1972, 189ff; KLECATSKY/MORSCHER 1982, 238f),
teilweise soll aber auch schon der finanzgesetzliche Ansatz und die allgemeinen
Normen des Privatrechts (biirgerliches Recht, Gesellschaftsrecht ui) geniigen. Spe-
zialgesetzliche Determinierung ist indessen — schon aus Griinden der Rationalitit
und Kontrolle — stindig im Vorriicken (zu den Konsequenzen: ADAMOVICH/
FUNK, Allgemeines Verwaltungsrecht?, 1984, 108f), wobei die Zustindigkeit der
Gebietskorperschaften hierfiir teils in Art 17 B-VG, teils in den Kompetenzen
»»Bundesfinanzen* (Art 10 Abs 1 Z 4 B-VG — ViSlg 7720/1975) oder ,,Landesfi-
nanzen (Art 15 Abs 1 B-VG) gesehen wird.

(2) Offentlich-rechtliche Transfers

Diese dienen der Finanzierung von ,,Aufgaben der Gebietskérperschaften® im
Sinne des § 2 F-VG und sind in ihren zulissigen Rechtsformen und Voraussetzun-
gen abgeschlossen im F-VG geregelt. Dort werden sie als eine Erganzung des Ab-
gabenteilungssystems durch das ,,Dotationssystem* eingerichtet (Erliuterungen zu
§§ 3 und 12 F-VG, in: 510 BIgNR V. GP, 5 und 6), wobei die Verfassung wohl
grundsitzlich vom Vorrang des Abgabenteilungssystems ausgeht, aber keinerlei
Entscheidung iiber das tatsichliche Verhiltnis der beiden widerspriichlichen Sy-
steme zueinander trifft (PFAUNDLER 1958, 19). Dieser — aus der ,,Austrifizie-
rung*‘ des grofideutschen Finanzausgleiches (PFAUNDLER 1947, 20, 23, 42) ent-
standene — dilatorische Formalkompromiff hat fiir die Entwicklung des bundes-
staatlichen Finanzausgleiches, dem das Dotationssystem an sich wesensfremd ist
(RUPPE 1977, 106f), einschneidende Konsequenzen bewirkt (vgl dazu III.4 und
den V. Abschnitt dieser Untersuchung).

In voller Unbefangenheit iibernimmt das F-VG nicht nur die Begriffe (,,Schlissel-
und ,, Bedarfszuweisungen*), sondern auch die rechtlichen Grundlagen fiir die Er-
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stellung der Schliissel aus der reichsdeutschen ,,Finanzausgleichs-Verordnung® vom
30. 10. 1944, RGBI I 282, was ua zur sinnwidrigen Verwendung des Ausdruckes
,»Pflichtaufgaben der Gebietskorperschaften im sterreichischen Staatsrecht und
seiner Dogmatik gefithrt hat (vgl WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 60f;
WENGER, OZW 1983, 65ff; unten VI.2 und 3). Immerhin versuchen die §§ 3, 12
und 13 F-VG das Zuweisungs- und Zuschuffwesen durch eine Reihe inhaltlicher
Verfassungsvorschriften einzugrenzen (zB Schliissel- und Bedarfsermittlung und
insbesondere Gesetzesbindung; vgl dazu WISSGOTT 1973, 126 und 128). Das Do-
tationssystem ist zwar dadurch keinesfalls ,,von foderalistischen, demokratischen,
als auch rechtsstaatlichen Rechtserkenntnissen beurteilt, in vorbildlicher Weise ge-
165t (LOEBENSTEIN, OJT 1964, 20), sondern in grundsitzlicher Hinsicht re-
formbediirftig (siche unten VIL5), aber an verfassungsrechtlicher Determinierung
dem System der privatrechtlichen Transfers jedenfalls turmhoch iiberlegen.

Dies zeigt sich nicht zuletzt in der Konsequenz, dafl dieses System rechtlich klar
definierte Anspriiche (subjektiv 6ffentliche Rechte) der Gebietskérperschaften ver-
schafft, welche die Rechtsprechung des VEGH in Verfahren nach Art 137 B-VG
nach den Grundsitzen des Art 18 Abs 1 B-VG einlifllich kontrolliert (ViSlg
2324/1952; 3736/1960; 4818/1964; 7720/1975 ua). Einen verfassungsdogmatisch be-
deutsamen Hohepunke dieser Judikatur bedeutet das Erk ViSlg 8288/1979 (3. FO-
DERALISMUSBERICHT 94f), weil der VEGH hier hervorhebt, daff die strenge
Gesetzesgebundenheit der gesamten Gebarung mit Zweckzuschiissen auch nicht
durch eine einvernehmliche Praxis der Gebietskorperschaften abgedndert werden
konne und die betreffenden gesetzlichen Grundlagen so klar und eindeutig gefafit
sein miissen, dafl danach eine verfassungsmifiige Kontrolle der Transfers ermog-
licht werde.

Diese Notwendigkeit einer rechtlichen Durchdringung der Finanzzuweisungen und
Zuschiisse — also der dffentlich-rechtlichen direkten Transfers — muf} im Sinne der
Transparenz und Kontrollmbglichkeit der Finanzverflechtungen und der Abhin-
gigkeit der Linder und Gemeinden von der Finanzmasse des Bundes sehr begriifit
werden. Allerdings werden dadurch die bundesstaatlichen Probleme der Uberlage-
rung des ,,primiren Finanzausgleiches* — der allein echte Ertragshoheit verschafft -
und der weitgehenden Bindungs- und Kontrollmiglichkeiten ,,nachgeordneter
Gebietskorperschaften durch Zuweisungen und Zuschiisse ~ welche die Aufgaben-
und Finanzverantwortung iiberlagern — nicht aufgehoben, sodafl das System im
ganzen fragwiirdig und reformbediirftig bleibt (VIL.5).

cc) Tertiirer Finanzausgleich

Dazu kommt noch, dafl die noch immerhin rechtlich gebundenen und mefibaren
dffentlich-rechtlichen Transfers (,,sekundirer Finanzausgleich®) in der Praxis durch
eine Unzahl weiterer ,,privatrechtlicher” (oder blof politisch paktierter) direkter
und indirekter Transfers auf Grund der Budgethoheit iiberlagert werden, die einen
,tertidren’ (,,grauen™) Finanzausgleich bewirken (I.2.a). Dies wird durch die
Rechtsprechung des VIGH abgesichert, wonach die ,,Ertragshoheit” in Verbindung
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mit ,,Budgethoheit und ,,Privatwirtschaftsverwaltung jede beliebige 6ffentliche
Aufgabenerfiillung der Gebietskdrperschaften mit ihren ,,eigenen Mitteln® ermog-
liche (VfSlg 3033/1956; 3919/1961 und 7720/1975).

Trotz der verhilismiflig engen Rechtsschranken &ffentlich-rechtlicher direkter
Transfers haben die Gebietskérperschaften in Osterreich also im Ergebnis eine -
begrenzte Transferbefugnis ihrer Mittel (,,spending power des US-Finanzverfas-
sungsrechts), die im Zusammenhalt von ,,primirem*, ,,sekundirem® und ,,tertiirem
Finanzausgleich* zu véllig undurchsichtigen Finanzstrdmen und Finanzbeziehun-
gen und zu ebensolchen Abhingigkeiten und Verflechtungen der Gebietskorper-
schaften fithrt (SMEKAL 1974, 187f und 201f; BOS/GENSER/HOLZMANN
1980, 133 und 161; MATZNER [Hg], 1977, 475ff).

Eine derartige Staatspraxis zerstdrt nicht nur (wegen des Zusammenhanges von
Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung) ,,das foderalistische Kompetenzge-
fiige des B-VG* (KLECATSKY/MORSCHER 1982, 806), sondern auch die hoch-
differenzierte Systematik des rechtlich fixierten foderalistischen Finanzausgleiches
auf der Grundlage von Ertragshoheit und selbstindiger Kostenverantwortung der
Gebietskorperschaft. Nach allen internationalen und historischen Erfahrungen er-
dffnet ein solches unbegrenztes Transfer-System aber auch im Wege des ,,goldenen
Ziigels* politische Einfluf- und Steuerungsméglichkeiten der ,,gebenden iiber die
s,empfangenden® Gebietskérperschaften, welche alle Zustindigkeits- und Rechts-
schranken zu iiberspringen vermdgen (ANDREAE/THONI, OHW 1979, 132f,
135; SMEKAL, in: Foderalismusenquete NR 1980, 60f uva).

dd) Landesumlage

Von diesen verfassungsrechtlich fast v6llig unbegrenzten Formen der Transfers hebt
sich die - als Institution gleichfalls aus dem s»grofideutschen” Finanzausgleich
iibernommene — 1, Landesumlage als verfassungsrechtlich und finanzausgleichs-
rechtlich streng begrenztes Abgaben-Surrogat der Linder deutlich ab (vgl § 3 Abs 2
F-VG idF des § 22 Abs 1 FAG 1967; § 4 FAG 1979). Der historische Grund fiir
die Landesumlage ist der Entzug aller bedeutenden Landesabgaben der Ersten Re-
publik zugunsten der Gemeinden im ,,grofRdeutschen Finanzausgleich®, der nach
1945 nicht wieder riickgingig gemacht wurde (siche oben I11.3 und 4; BEER, OGZ
1975, 4281f). Seit der Verfassungsbestimmung des § 22 Abs 1 FAG 1967 ist das Er-
fordernis des § 3 Abs 2 F-VG (,,ihren durch sonstige Einnahmen nicht gedeckten
Bedarf*) weggefallen, sodafl die Landesumlage heute den Charakter eines Abgaben-
teiles (Ertragshoheit) angenommen hat. Sie betrigt derzeit 10,5% der ungekiirzten
rechnungsmifigen Ertragsanteile der Gemeinden an den gemeinschaftlichen Bun-
desabgaben und soll nach dem FAG 1985 weiter auf 8,3% abgesenkt werden.

Die Aufteilung der Landesumlage auf die Gemeinden erfolgt durch Landesgesetze,
die den jeweiligen Gesamtbetrag auf die Gemeinden nach der ,,Finanzkraft* (in der
Regel entsprechend dem FAG) aufteilen (vgl STADTEBUND, Finanzausgleich
1979, 1511, dort auch die einzelnen Landesgesetze). Trotz mehrfacher Absenkun-
gen der Landesumlage (1948: 20%; 1959: 16%; 1967: 15%; 1972: 14,5%; 1973:
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12,5%; 1979: 10,5%; 1985: 8,3%) beharren die Gemeinden auf der volligen Auf-
hebung, wihrend die Linder dieser Forderung nur gegen angemessenen Ersatz zu-
stimmen wollen.

ee) Staatsrechtliche Vereinbarungen iiber Transfers

Neben allen bisher angefiihrten Rechtsformen ,,einseitiger Transfers, die im we-
sentlichen auf der Budgethoheit und rechtlichen Verfiigungsmacht oder rechtlichen
Verpflichtung der ,,gewahrenden gegeniiber der ,,empfangenden Gebietsk&rper-
schaft beruhen, kennt die neuere Praxis des kooperativen Fdderalismus auch
staatsrechtliche Vereinbarungen (Art 15a B-VG) iiber gemeinsame Finanzierungen,
wodurch Transfers der Gebietskdrperschaften gleichsam rechtlich wechselseitig ver-
flochten werden. Solche staatsrechtliche Vereinbarungen — in denen der finanzielle
Ordnungsbereich hiufig in eine Sachregelung integriert wird — gibt es gegenwirtig
als allgemeine Bund-Linder-Vereinbarungen (zB Krankenanstaltenfinanzierung
und Wasserwirtschaftsfonds, BGBI 1983/118) oder als Vereinbarungen zwischen
dem Bund und einzelnen Lindern (zB mit Kirnten, BGBI 1980/38; 1983/604;
1984/273; mit Wien, BGBI 1980/18 und mit Niederésterreich, BGBl 1983/113).

Derartige Abkommen miissen durch konkrete Transfers auf Grund der jéhrlichen
Budgets der Gebietskorperschaften — hiufig auch durch weitere Mafinahmen der
Sonderfinanzierung in privatrechtlicher Form — weiter konkretisiert und durchge-
fiihrt werden; diese Durchfithrung kann rechtlich erzwungen werden (Art 137 und
1382 B-VG).

Im Hinblick auf die Notwendigkeit einer parlamentarischen Behandlung und der
Publikation stellen staatsrechtliche Vereinbarungen nach Art 15a B-VG — die den
Gemeinden nicht zuginglich sind — zweifellos einen Fortschritt gegeniiber den pri-
vatrechtlichen Vereinbarungen oder gar blof§ ,,politischen Abreden® iiber gemein-
same Planungs- und Finanzierungsaktionen dar (RILL/SCHAFFER 1979;
BOKEMANN/MATZNER 1976; PERNTHALER 1975, 90f und 230f). Auch der
streng kooperative Grundzug dieses Rechtsinstrumentes ist vom foderalistischen
Standpunkt zu begriifen. Kritisch zu analysieren sind im einzelnen die Probleme
der zunehmenden Verflechtung, der finanziellen Abhingigkeit und der Gleichheit
der Linder im Rahmen derartiger besonderer Finanzierungssysteme, worauf bereits
im Rahmen der allgemeinen Darstellung des kooperativen Foderalismus (oben I1.6)
hingewiesen wurde.

b) Die Vorzugsstellung des Bundesgesetzgebers

Der einfache Bundesgesetzgeber hat im Rahmen der Finanzverfassung ganz andere
verfassungssystematische Funktionen und Befugnisse als im B-VG. Nicht die Ord-
nung der Rechtsbeziehungen in der Gebietskdrperschaft Bund ist der Bezugspunkt
seines Wirkungsbereiches, sondern dariiber hinaus auch noch der Aufgabenbereich
der Kompetenzverteilung, der sonst dem Bundes-Verfassungsgesetzgeber vorbehal-
ten ist, und eine allgemeine Aufsichts- und Ordnungsbefugnis tiber die ,,iibrigen
Gebietskdrperschaften®. Insgesamt ist der Bundesgesetzgeber also in der Finanz-
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ordnung dem »»Staatsgesetzgeber” im Einheitsstaat gleichzusetzen, der alle auto-
nomen Befugnisse eingegliederter K&rperschaften begriindet, reguliert und be-
grenzt. Im besonderen kommen dem Bundesgesetzgeber nach dem F-VG — aufler
der Ordnung seiner eigentlichen Bundesangelegenheiten (§ 7 Abs 1 F-VG) - ge-
geniiber dem Landesgesetzgeber folgende besondere ,,Prirogativen® (Vorzugsrech-
te) zu:

aa) Ordnung der Abgabenzuweisung und Abgabenteilung (Finanzausgleich)

Der Bundesgesetzgeber bestimmt die Einordnung der Abgaben aller Gebietskér-
perschaften in die ,,staatsrechtlichen Abgabenformen* des § 6 F-VG und die ,,Art
und das Ausmaff“ der Beteiligung aller Gebietskorperschaften an den geteilten
Bundesabgaben (§§ 3 und 7 Abs 2 F-VG). Er kann diese Regelung in einem beson-
deren ,,Finanzausgleichsgesetz“ oder im Zusammenhang mit einer Steuer- oder
Sachregelung (vorausgesetzt, es besteht hierfir Bundeszustindigkeit) treffen (VfSlg
8578/1979). In beiden Fillen gibt es nach der geltenden Bundesverfassung hierfiir
kein besonderes Verfahren oder besondere Mitwirkungsrechte der Linder, was eine
zentrale Reformbedirftigkeit der geltenden Finanzverfassung darstellt (siche
RUPPE 1977, 94if sowie unten VL.5).

Im Rahmen der Abgabenteilung und Abgabenzuweisung regelt der Bundesgesetz-
geber — rechtlich véllig autonom — auch den vertikalen und horizontalen Finanz-
ausgleich im engeren Sinne, dh die Harmonisierung von Einnahmen und Ertragsun-
terschieden zwischen allen Gebietskorperschaften (siche V) nach zentralen Vertei-
lungsgesichtspunkten. Eine unmittelbare Konsequenz der Abgabenzuweisung und
Abgabenteilung durch den Bundesgesetzgeber ist auch die Bundes- oder Landes-
kompetenz zur ,,Erhebung® und ,,Verwaltung® der einzelnen (konkreten) Abga-
ben nach den Regeln der §§ 7 und 8 F-VG, soweit die Abgabe nicht ausnahmsweise
auf dem »»Abgabenerfindungsrecht der Linder beruht (siche oben IV.1.d und e).

bb) Vorbehalt der Regelung der Erhebung und Verwaltung ,,iiberlassener Abga-
ben*

Eine besonders weitreichende Ermichtigung zur Kompetenzerweiterung tiber den
Bereich der Bundesabgaben hinaus enthilt § 7 Abs 3 F-VG fiir Abgaben, die ent-
weder urspriinglich in Bundeszustindigkeit gemif § 7 Abs 1 F-VG standen oder
»,am Tage des Inkrafttretens” des F-VG ,,vom Bund fiir Zwecke der Gemeinden
erhoben wurden: In beiden Fillen kann (Ermessen!) sich der Bund die Regelung
der Erhebung und Verwaltung der Abgabe ,,zur Ginze oder hinsichtlich der
Grundsitze (Art 12 und 15 B-VG) vorbehalten. Diese Ermichtigung diente vor
allem zur Uberleitung des einheitlichen Abgabenrechts fiir Gemeindeabgaben im
»,Grofideutschen Reich® in die Finanzordnung der ,,Zweiten Republik* und stellt
in jeder Hinsicht ein verfassungsrechtliches und verfassungssystematisches ,,Mon-
strum® sogar innerhalb der Finanzverfassung dar (vgl dazu ViSlg 3024/1956;
3273/1957; 5357/1966; 5961/1969 ua; PFAUNDLER 1958, 33ff).
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cc) Unbegrenzte Transferhoheit

Neben dem ,,Finanzausgleich* (im weiteren Sinne der Abgabenzuweisung und -tei-
lung) kann der Bundesgesetzgeber — wiederum rechtlich v6llig autonom — auch den
sogenannten ,,Lastenansgleich®, dh die Verteilung der Kosten der offentlichen
Verwaltung beziiglich aller Gebietskorperschaften regeln (RUPPE 1977, 105ff).
Das bedeutet zunichst, daff er Linder und Gemeinden abweichend vom Grundsatz
der eigenen Kostentragung zur Tragung der Kosten der Bundesverwaltung heran-
ziehen kann (§ 2 F-VG), wihrend die Linder dies nach herrschender Auffassung
(vgl dagegen etwa: SAUSGRUBER 1977, 17) nur hinsichtlich der Gemeinden fir
den Bereich der Landesverwaltung und die Gemeinden tiberhaupt nicht kénnen

(PFAUNDLER 1958, 17; WISSGOTT 1973, 11).

In dieser Transferbefugnis ,,von oben nach unten® sind die Kosten gesetzlich ange-
ordneter ,,mittelbarer Verwaltung durch Linder oder Gemeinden noch gar nicht
enthalten, weil es sich diesbeziiglich nach der neueren Verfassungsrechtsprechung
um ,,eigene Kosten der ,,beauftragten Gebietskorperschaft handeln soll (ViSlg
9507/1982).

Andererseits hat der Bund schon auf Grund der Finanzverfassung eine unbegrenzte
Alimentations- und Dotationsbefugnis fiir alle Verwaltungskosten simtlicher Ge-
bietskrperschaften (§ 3 Abs 1 F-VG), worin die Uberleitung des ,,von ausgeprig-
tem Zentralismus beherrschten® grofideutschen Finanzausgleichsrechts in die
Zweite Republik verfassungsrechtlich verankert wurde (PFAUNDLER 1958, 181f;
oben I11.3 und 4). Eine Abgrenzung der gegensitzlichen Finanzausgleichssysteme
der ,,Verbundenen Steuerwirtschaft”, des Beitrags-(Umlage-) und des ,,Dotations-
systemes* — die alle zur Disposition des einfachen Bundesgesetzgebers, ja sogar der
Budgethoheit, stehen — erfolgt weder in § 3 F-VG noch an irgendeiner anderen
Stelle der Finanzverfassung: Ein verfassungsrechtlicher Systemwirrwarr, der sich in
einem gesetzlichen und auflergesetzlichen Durcheinander kaum tuberblickbarer Fi-
nanzstrome zwischen den Gebietskrperschaften (siehe dazu VI. Hauptstiick) kon-
kretisiert (primdrer, sekunddrer, tertidrer, stiller oder grauer Finanzausgleich usw).

dd) Schutz bestehender Bundesabgaben

Wahrend die Abgaben- und Ertragshoheit aller ,,nachgeordneten Gebietskorper-
schaften® unter dem Vorbehalt des Zugriffsrechtes des Bundesgesetzgebers stehen —
der im Finanzausgleich jede Landes- oder Gemeindeabgabe an sich zichen und An-
teile an Abgaben frei verindern kann — hat sich der Bund fiir seine eigenen Abgaben
besonders weitgehende Schutzrechte vorbehalten: Neben Bundesabgaben (aus-
schliefliche, gemeinschaftliche und Stammabgaben) diirfen ohne ausdriickliche
bundesgesetzliche Ermiichtigung weder Zuschlige der Linder oder Gemeinden,
noch gleichartige Abgaben der Linder oder Gemeinden von demselben Besteue-
rungsgegenstand erhoben werden (§ 8 Abs 3 F-VG; RUPPE 1977, 60ff). Da der
Bund simtliche wichtige Besteuerungsgegenstinde schon erfaflt hat, liegt in diesem
Vorbehalt der bundesgesetzlichen Ermichtigung die wichtigste Schranke des ,,Ab-
gabenerfindungsrechts* der Linder (siehe oben IV.1.e).
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ee) Besonderes Einspruchsrecht gegen Landes-Abgabengesetze

Neben dem reguliren Einspruchsrecht der Bundesregierung nach Art 98 Abs 2
B-VG gegen Abgabengesetze sieht das F-VG noch ein besonderes Schiedsverfahren
gegen Beharrungsbeschliisse der Landtage in Abgabensachen an. Dieses Schiedsver-
fahren durch einen stindigen gemeinsamen Ausschuff des Nationalrates und Bun-
desrates (je 13 Mitglieder aus beiden Vertretungskérpern) soll (innerhalb von sechs
Wochen) dariiber entscheiden, ob der Einspruch der Bundesregierung aufrecht
bleibt oder nicht. Bei positiver Entscheidung darf das Gesetz nicht veréffentlicht
werden.

Dieses Verfahren sollte urspriinglich eine exzessive Handhabung der Landeskompe-
tenz in Abgabensachen verhindern, hatte aber diese Funktion in der Ersten Re-
publik nie erlangen konnen, sodaf} die Bundesregierung schliefllich auf seine Hand-
habung véllig verzichtete (PEAUNDLER 1931, 277). Seine neuerliche Einfiihrung
in die Finanzverfassung ist in jeder Hinsicht verfehlt: Das ,,besondere Einspruchs-
recht* ist nicht nur systemwidrig, da der Bundesgesetzgeber durch seine schran-
kenlose Finanzausgleichskompetenz ohnehin jede Landesabgabe ,,aufler Hebung*
setzen kann und daher nicht weiterer einseitiger Privilegierung bedarf, sondern
auch praktisch véllig wirkungslos geblieben (PEFAUNDLER 1958, 46f) ist. Im
Hinblick auf die aulerordentlich beschrinkte Landesabgabenhoheit ist dieses iiber-
flissige Verfahren gegenwirtig zudem fast ohne Anwendungsbereich.

ff) Besondere Eingriffsermichtigungen der Bundesgesetzgebung

In minutiéser Systematik hat PFAUNDLER (1958, 36ff und 47ff) allein aus den
§§ 7 bis 10 F-VG iiber 20 Typen von ,,Eingriffsrechten der Bundesgesetzgebung
zugunsten verschiedenster Zwecke* zusammengestellt und sie in ,,positive Verfii-
gungen, Verbote und unterdriickende Mafinahmen* gegliedert; dazu kommen noch
weitere Eingriffsbefugnisse des Bundesgesetzgebers in die Haushaltshoheit der
Linder und Gemeinden im Zusammenhang mit Transfers (§§ 12 und 13 F-VG) und
dem Kreditwesen (§ 15 F-VG). Wie im VI. Abschnitt (7.c) dargelegt wird, sind die
meisten dieser besonderen ,,Bundesaufsichtsbefugnisse iiberfliissig und nur aus
der Vorstellung verstindlich, daf} die Linder ebenso wie die Gemeinden als ,,nie-
dere Gebietskorperschaften® aufsichtsbediirftige Selbstverwaltungskérper seien. Ein
niheres Eingehen auf diese ,,Eingriffsrechte’ des Bundesgesetzgebers an dieser
Stelle eriibrigt sich, da sie (unten VI.7.c) im einzelnen als Reformziele der geltenden
Finanzverfassung kritisch analysiert werden.

1) Besondere Anordnungs-, Aufsichts- und Genehmigungsbefugnisse der Bundes-
verwaltung

Das F-VG baut im allgemeinen auf dem Grundsatz der selbstindigen Haushaltsfiih-
rung der Gebietskorperschaften auf (,,Ertragshobeit”, § 6 F-VG; siche oben
IV.1.f). Wie sehr diese Systemgrundlage der foderalistischen Finanzordnung dem
Finanzzentralismus als Haupthindernis einer einbeitlichen Finanzwirtschaft im Ge-
samtstaat erscheint, zeigen die stindigen Bemithungen, die Landes- und Gemein-
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dehaushalte iiber das Dotationssystem in den Griff der Zentrale zu bekommen.
PFAUNDLER (1931, 2931f) begriindet dies in schéner Offenheit mit der Gefahr
,»abweichender politischer Vorstellungen in den Lindern® und der daraus folgen-
den ,,Gefahr einer ziellosen Haushaltsfithrung der Linder®.

Zu dieser unbegrenzten inhaltlichen Beeinflussungsmoglichkeit auf der Grundlage
von Zuweisungen und Zuschiissen des Bundes (§ 3 F-VG) — auf die bereits im Zu-
sammenhang mit den Transfers eingegangen wurde — kam im Zuge der Austrifizie-
rung der ,,grofdeutschen* Finanzordnung eine besondere Ermichtigung zu geset-
zesvertretenden und kompetenziibergreifenden Verordnungen (!) zur Vereinheitli-
chung der Voranschlige und Rechnungsabschliisse und der Finanzstaustik (§ 16
Abs 1 F-VG), die in der Praxis — auf der Grundlage von ,,Unterwerfungsvertrigen*
zwischen den Gebietskérperschaften — zu einer einschneidenden Bevormundung
der Rechnungsfiihrung von Lindern und Gemeinden durch den BM fiir Finanzen
(im Einvernehmen mit dem Rechnungshof) gefihrt hat (siehe die ,, Voranschlags-
und Verrechnungsabschluflverordnung, BGBl 1983/159).

Dartber hinaus hat der BM fiir Finanzen weitgehende Genehmigungs- und Kon-
trollvorbehalte im Kreditwesen der Linder und Gemeinden (§ 16 Abs 1 F-VG) und
ein erweitertes Einspruchsrecht gemifl § 9 F-VG (siehe oben) gegen alle Landesge-
setze, die Anleihen der Linder und Gemeinden (Gemeindeverbinde) regeln (§ 16
Abs 2 F-VG). Praktisch ist dadurch der gesamte offentliche Kredit aller Gebiets-
korperschaften, der heute eine so wesentliche Rolle bei der Haushaltsfiihrung
spielt, der unmittelbaren Bundeskontrolle unterworfen. Linder und Gemeinden
sind daher auf dem in- und auslindischen Kreditmarkt stets vom Vortritt des Bun-
des und seinen gewaltigen Kreditanspriichen abhingig (vgl Bundesfinanzgesetz
1984, BGBI 1, Art VIII: Kreditoperationen in der Hohe von 94.708, 339.000 S fiir
ein Finanzjahr vorgesehen!).

Zu allen diesen besonderen Regelungs- und Aufsichtsbefugnissen gegeniiber Linder
und Gemeinden kommen aber noch die allgemeinen und unbegrenzten Zustindig-
keiten des BM fiir Finanzen im Zusammenhang mit Finanzverfassung, Finanzaus-
gleich, Finanzwesen und Finanzpolitik (siche Anlage 2.D zum Bundesministerien-
gesetz) und die einheitliche und unmittelbare Bundes-Finanzverwaltung der Bun-
des-, Landes- und Gemeindeabgaben gemiffl § 7 Abs 3 F-VG (PFAUNDLER
1958, 32ff) sowie die sonstigen unmittelbaren Verwaltungszustandigkeiten des BM
fir Finanzen im Zusammenhang mit der Banken-, Versicherungs- und Wirtschafts-
aufsicht. Alle diese Bereiche zentralisierter Finanzaufsicht und Finanzverwaltung
werden unten (V1.7.d) kritisch als Reformziele iiberpriift, weil sie den administrati-
ven Unterbau des aus der Monarchie und von der ,,grof8deutschen Finanzordnung
ibernommenen Finanzzentralismus bilden.

2. Die Systemgrundsitze der Verkniipfung von Staatsverfassung und Finanz-
verfassung

Ist die Finanzverfassung nach allen bisherigen Analysen durch thre Abgeschlossen-
heit und ihre abweichenden Grundprinzipien gekennzeichnet, so wird die Frage
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nach der Art der Verknsipfung dieser ,,Sonderverfassung** mit der Staatsverfassung
zu einem ausschlaggebenden Kriterium des ,,Einbaues® der Finanzordnung in die
Bundesverfassung. Es wird sich im folgenden erweisen, dafl eine derartige ,,Ver-
kniipfung® in der Ssterreichischen Verfassung zwar versucht, aber nicht erreicht
wird.

a) Die Kostentragungsregeln

Das gesamte System der foderalistischen Finanzverfassung beruht auf dem Grund-
satz der selbstindigen ,,eigenen Kostenverantwortung der Gebietskorperschaft fiir
ihre offentliche Tatigkeit. Dies folgt nicht nur aus dem Zusammenhang zwischen
s,aktivem® und ,,passivem Finanzausgleich® (siehe oben I1.2), sondern vor allem
daraus, dafl jede Form von Abgabenzuweisung und Abgabenteilung zwischen den
Gebietskorperschaften von deren ,, Evtragshobeit® ausgeht, dh der Fihigkeit, eigen-
verantwortlich die Verwendung offentlicher Mittel zu bestimmen und damit auch
die Verantwortung fiir die vollstindige und ,,richtige’ (dh auf Grund eigener poli-
tischer Verantwortung auf die notwendigen Priorititen abgestimmte) Aufgabenfi-
nanzierung zu ubernehmen.

Kostenverantwortung ist also — besonders im modernen Leistungs- und Gestal-
tungsstaat — ein wesentlicher, vielfach sogar der entscheidende Teil der Verwal-
tungsverantwortung fiir eine 6ffentliche Aufgabe (KAUFMANN, in: Die Reichsre-
form, Bd 1, 1933, 324; KOTTGEN, DOV 1953, 358ff; RUPPE, 6. OJT 1976, 58
und 63; DERSELBE 1977, 65; ERMACORA 1979, 17f). Der Grundsatz eigener
Kostentragung wurde daher in der Lehre und Rechtsprechung fiir so wesentlich
und unbestritten angesehen, dafl er sogar ohne ausdriickliche Normierung in der
Verfassung als Teil des bundesstaatlichen Prinzips gelten wiirde (VfSlg 935/1928;
PFAUNDLER 1931, 316).

Umso unverstindlicher mutet daher die Ermichtigung der ,,zustindigen Gesetzge-
bung® an, diesen Grundsatz schrankenlos zu durchbrechen (§ 2 F-VG). Zwar ist es
nicht so, dafl damit die eigene Kostentragungspflicht subsididre und die abwei-
chende Kostentragungsregelung durch den einfachen Gesetzgeber primdire Verfas-
sungsanordnung wire (so: WALTER 1972, 223), weil es sich immerhin um einen
Verfassungsgrundsatz und seine Ausnabmeregelung handelt (so PERNTHALER
1975, 308; WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 60).

Aber die Verfassung lifit keinerlei Griinde oder Schranken fiir die Handhabung
dieser ,,Ausnahmeermichtigung® erkennen, sodaf} die Staatspraxis wohl zu Recht
die Zustindigkeit zur Kostenverschiebung als ,, Adhdsionskompetenz* der jeweili-
gen Kompetenz aus der allgemeinen Zustindigkeitsverteilung versteht. Allerdings
handelt es sich bei der Kostenverschiebung nicht um eine Sachregelung, sondern
um eine finanzausgleichsrechtliche Regelung (PERNTHALER 1975, 307; ViSlg
6617/1971). Darin diirfte — in Verbindung mit besonderen verfassungsrechtlichen
Organisationsstrukturen der Verwaltung — auch die hierarchische Rangordnung der
Kostenverschiebungskompetenzen (Bund — Linder — Gemeinden), welche in der
Staatspraxis angenommen wird (vgl V{Slg 2604/1953; PFAUNDLER 1931, 317;
DERSELBE 1958, 17; RUPPE 1977, 67f), begriindet sein.
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Abweichende Kostentragungsregelungen sind daher verfassungsrechtlich grundsitz-
lich nur im Rahmen besonderer verfassungsrechtlicher Verschiebungen oder Ver-
zahnungen der Zustindigkeitsbereiche (zB Art 11, 12, 14, 14a, 81, 97 Abs 2,
Art 102, 104, 116 Abs 3, Art 118 Abs 7, Art 119 B-VG uva) oder aber im Rabhmen
des Finanzausgleiches zulissig (PERNTHALER 1975, 310; kritisch: SMEKAL
1974, 1891, 196, 201f).

Keinesfalls aber wird man aus verfassungssystematischen Griinden annehmen kén-
nen, daf das F-VG gleichzeitig als Ermichtigung zur Gestaltung eines sorgfiltig
aufeinander abgestimmten Systems von Abgabenteilungen und Finanzausgleichsre-
gelungen und einer schrankenlosen Ermichtigung zur Durchbrechung oder Uber-
lagerung dieses Systems durch Kostenverschiebungen der 6ffentlichen Verwaltung
gelten konne: Nur wenn der Zusammenhang zwischen Ausgabenverantwortung
und Aufgabenverantwortung tatsichlich als richtungsweisender Grundsatz, jede
Durchbrechung aber als begriindungsbediirftige Ausnabme des Systemes gilt, hat
dieses Uberhaupt einen foderalistisch faflbaren Sinn (VISlg 935/1928; PERN-
THALER 1975, 310; WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 60).

b) Die ,,Aufgaben* der Gebietskorperschaften als Zurechnungsmafistab

Die ,,primire verfassungsrechtliche Kostentragungsregel nach den vorigen Darle-
gungen (§ 2 F-VG) stellt ebenso wie die Bestimmungen iiber die ,,Finanzaus-
gleichsgerechtigkeit (siehe den folgenden Punkt) auf den Begriff der ,,Aufgaben
der Gebietskorperschaften® und den damit verkniipften (eigenen) ,,Lasten der 6f-
fentlichen Verwaltung® ab. Damit ist ein urspringlich finanzpolitisches Postulat
(,,Nur die Ordnung des Finanzausgleichs ist richtig, die die Finanzverantwortung
der einzelnen Verwaltungstriger ihrer Verwaltungsverantwortlichkeit anpafit; vgl
KAUFMANN 1933, 324) zum verfassungsrechtlichen Grundsatz geworden, dessen
Auslegung einschneidende finanzielle Konsequenzen fiir die Gebietskérperschaften
hat (vgl ViSlg 9507/1982). Dieselbe Verfassungslage besteht seit Inkrafttreten des
GG auch in Deutschland (vgl urspriinglich Art 107 letzter Satz GG; spater Art 106
Abs IV Nr 1 GG; jetzt Art 104a GG; PATZIG, AOR 1961, 245) und hat nach
lebhafter Diskussion zu der treffenden Schlufifolgerung gefiihrt, dafl ,,liber Inhalt
und Konsequenzen dieses Grundsatzes noch keine Klarheit gewonnen st (grund—
legend: KOTTGEN, DOV 1953, 358; zusammenfassend: WEILER 1967). Auch in
Osterreich ist die Diskussion iiber die Bedeutung des Begriffes ,,ihre Aufgaben*
keinesfalls abgeschlossen, wenngleich die Rechtsprechung des VIGH manche Kli-
rungen gebracht hat.

Die erste Schwierigkeit der Begriffsbildung liegt darin, dafl die sogenannten ,, Ver-
bandskompetenzen® der Gebietskorperschaften nach dem B-VG (Art 10 bis 15
B-VG; Art 118 Abs 2 und 3 B-VG ua) nur unzureichende Richtlinien fir die fi-
nanzverfassungsrechtliche Aufgabendefinition sein kénnen. Denn Bund und Léin-
der sind durch diese Zustindigkeiten wohl in ihrer Aufgabenerfillung begrenzt,
nicht aber inhaltlich determiniert, weil sie ja keine gesetzlich eingerichteten
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».Zweckverbinde®* sind, sondern an der Staatssouverinitit teilhabende Gesetzge-
bungshoheit innehaben, die im Wege des politischen Prozesses das Ob und Wie der
offentlichen Aufgabenerfillung — innerhalb bestimmter verfassungsrechtlicher
Schranken — erst demokratisch formulieren muf.

Im Rahmen der Gesetzesgebundenheit gilt dies aber auch in abgeschwichter Weise
fiir die Gemeinden, weil auch sie im Wege der Budgethoheit iiber Art und Umfang
der Aufgabenerfiillung entscheiden kénnen. Im besonderen gibt der Grundsatz der
s, Einbeitsgemeinde* fiir die Verwaltungs- und Finanzverantwortung nichts her
(ViSlg 9280/1981).

Die vorliegende Untersuchung zieht aus dieser Grundstruktur der autonomen Auf-
gabendefinition konkrete verfassungspolitische Konsequenzen fiir die Neuordnung
des Finanzausgleichs, auf die unten niher einzugehen ist (V1.2 bis 5). Hier ist fest-
zuhalten, dafl aus dieser verfassungsrechtlich gewihrleisteten Selbstindigkeit
(Bund, Linder) bzw Autonomie (Gemeinden) der Aufgabendefinition und Aufga-
benerfiillung zunichst die Konsequenz abzuleiten ist, daf} die Abgabenzuweisung
und Abgabenteilung nicht unmittelbar an die verfassungsrechtlichen Verbandskom-
petenzen, sondern an ihre rechtmafige Konkretisierung durch die zustindigen Ge-
bietskdrperschaften anzukniipfen hat und — wegen der verfassungsmifigen Unab-
geschlossenheit — ,, binreichend elastisch bemessene Finanzmassen® zur Verfiigung
stellen mufl (KOTTGEN, DOV 1953, 360).

Fiir Osterreich gilt dies in verstirktem Mafle, weil hier die Ertragshoheit der Ge-
bietskérperschaften auch die einzige Schranke fiir die gesamte Privatwirtschafts-
verwaltung und Transferhobeit ist, auf die — zumindest nach der derzeit geltenden
Verfassungslage — die Gebietskdrperschaften ebenfalls zur Erfiillung ihrer Aufgaben
verfassungsrechtlich angewiesen sind (Art 17 bzw 116 Abs 2 B-VG; Kompetenzen
s»Bundesfinanzen® bzw ,,Landesfinanzen® und Haushaltshoheit der Gebietskor-
perschaften; siehe oben 1V.1.g).

Die eigentlichen Schwierigkeiten der Aufgabendefinition und Aufgabenzumessung
beginnen aber erst bei geteilten Zustindigkeiten oder gemeinsamer Aufgabenerfiil-
lung der Gebietskorperschaften. Dazu kommt, dafl diese Situation nach der Verfas-
sungskonstruktion von Bundesstaat und Gemeindeautonomie und der tatsichlichen
Entwicklung zum Verwaltungsstaat, der auf die (funktionelle) Verwaltungseinbeit
angelegt ist (KOTTGEN, DOV 1953, 361; GERLOFF 1948), und zum kooperati-
ven Foderalismus (siehe oben 11.6) auch in Osterreich durchaus zum Regelfall der
Aufgabenerfiillung — und damit auch der Ausgabenzurechnung — geworden ist
(ERMACORA 1979).

Die beiden Hauptprobleme, die im Grunde zusammenhingen, sind dabei die Ko-
stenzurechnung bei geteilten Gesetzgebungs- und Vollziehungskompetenzen zwi-
schen Bund und Landern (insbesondere nach Art 11, 12, 14 und 14a B-VG, aber
auch die Fille nach Art 15 Abs 9 und Art 97 Abs 2 B-VG) und bei ,,ébertragenen
Wirkungsbereichen der Linder und Gemeinden (Art 102, 104, 116 Abs 3,
Art 119, 81 B-VG ua).

142



Zum ersten Problemkreis vertritt die Staatspraxis, gestiitzt auf die Verfassungs-
rechtsprechung (V1Slg 935/1928; 2604/1953) die stindige Auffassung, daf} es nicht
auf die Gesetzgebungszustindigkeiten, sondern ausschliefilich auf die Zustindigkeit
zur Vollziehung (Verwaltung) ankomme, wem die Aufgabe und ,,Last* der &ffent-
lichen Verwaltung (Kostenverantwortung) zuzurechnen sei (PFAUNDLER 1931,
316; DERSELBE 1958, 17; RUPPE 1977, 66 ua).

Beim zweiten Problemkreis (,,mittelbare Verwaltung®) geht die Diskussion vor al-
lem um die Frage, ob der Begriff ,,ihre Aufgaben® organisatorisch oder funktionell
zu verstehen sei, wobei die Mehrzahl der Autoren cher der zweiten Auffassung zu-
neigten (WENGER/HOSS, in: Matzner 61; RUPPE 1977, 70; WALTER 1972,
632 ua), wihrend der VIGH eher der ersten Auffassung recht gegeben hat (V{Slg
9507/1982; ebenso PFAUNDLER 1931, 319; PETZ 1965, 98 ua). Ein ihnlicher
Verfassungsstreit um die Definition der 6ffentlichen Aufgaben-/Ausgabenverant-
wortung bei mittelbarer Verwaltung wurde iibrigens auch in Deutschland gefiihrt
und durch das Grundgesetz (Art 104a Abs II und V GG) wie in der zitierten
VIGH-Entscheidung gelést (sogenannte ,, Zweckausgabentheorie® und ,, Veranlas-
sungsprinzip®; vgl MAUNZ/DURIG/HERZOG, Kommentar zu Art 104a GG).

Grundsitzlich sind beide Fragen im Sinne einer differenzierten Kostentragungs-
pflicht zu l6sen. Ausschlaggebend ist dabei die Art der Teilung und das danach
konkretisierte Ausmafy der Verwaltungsverantwortung, das jede Gebietskorper-
schaft trifft (so grundlegend KOTTGEN, DOV 1953, 362ff; im selben Sinne auch
ERMACORA 1979, 20; auf den Begriff ,,Verantwortungsbereiche* stellt auch
RUPPE 1976, 63 und 1977, 70 ab). Bei geteilten Gesetzgebungs- und Vollzie-
hungsaufgaben bedeutet dies natiirlich nicht, daf} eine quotenmifiige Teilung zwi-
schen Bund und Lindern stattfinden soll — nach welchen Gesichtspunkten sollte
eine solche Quote berechnet werden? — sondern, dafi die einzelnen Vollzugszustin-
digkeiten der Lander in ibrer konkreten bundesgesetzlichen Ausprigung ,,Landes-
(Gemeinde-)Aufgaben® im Sinne des § 2 F-VG sind und als solche (nicht in ihrer
abstrakten Form als Verbandskompetenzen) der Bemessung des Landes-(Gemein-
de-)Finanzmassen zugrunde gelegt werden missen (KOTTGEN, DOV 1953, 363;
undeutlich ERMACORA 1979, 14f).

Da der Bundesgesetzgeber mit dem Finanzausgleichsgesetzgeber identisch ist, er-
gibt sich aus §§ 2 und 4 F-VG der Verfassungsgrundsatz, daf} der Bundesgesetzge-
ber nur unter der Voraussetzung der Bereitstellung entsprechender Finanzmittel aus
dem Finanzausgleich berechtigt ist, den Lindern und Gemeinden neune Aufgaben
zu libertragen oder bestehende Aufgaben wesentlich zu erweitern. Dies gilt nicht
nur fiir den Typus der geteilten Zustindigkeiten nach Art 11 B-VG, sondern auch
fiir den Grundsatzgesetzgeber, soweit dieser bereits eine bestimmte Bindung oder
Schranke der Verwaltungsverantwortung der Linder (Gemeinden) verfiigt, was
praktische Bedeutung vor allem im Bereich der Krankenanstaltenfinanzierung
(Art 12 Abs 1 B-VG) hat: Die konkrete Finanzierungsverpflichtung gemif§ §§ 2
und 4 F-VG ergibt sich keinesfalls aus der Landeszustindigkeit gemifl Art 12 und
15 B-VG zur Vollziehung (so die standige Argumentation des Bundes), sondern aus
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der Teilung und Konkretisierung der Verwaltungsverantwortung nach den Kran-
kenanstaltengesetzen des Bundes und der Linder (so im Prinzip zutreffend: ER-
MACORA 1979, 20).

Auch die Fille der ,,mittelbaren Verwaltung® bedeuten finanzverfassungsrechtlich
eine Teilung der Verwaltungsverantwortung: Wenn die Bundesverfassung vorsieht,
daf} eine Gebietskdrperschaft zur Aufgabenerfiillung die Verwaltungsorganisation
anderer Gebietskorperschaften heranziehen kann (sieche die oben angefithrten Ver-
fassungsstellen), so hat die iibertragende Gebietskorperschaft jedenfalls nur einen
Teilbereich der Verwaltungsverantwortung, weil ja die Verantwortung fiir die Ein-
richtung der Behorde, ihre zweckmiflige und sparsame Organisation und die
Diensthoheit ber die Bediensteten sowie die Leitung des ,,inneren Dienstes
(PERNTHALER, ]BI 1982, 338) ithrer Verantwortung kraft Verfassungsrechts ent-
zogen ist. Da dieser Anteil an der Verwaltungsverantwortung nicht nur theoretisch
und rechtlich klar abgrenzbar ist (PERNTHALER 1976; MATZKA, JBI 1980,
505 1f; ViSlg 8466/1978; 8834/1980), sondern auch praktisch grofle Bedeutung unter
dem Gesichtswinkel der Verwaltungsokonomie und Kostenverantwortung hat
(PERNTHALER 1978, 184f; PESENDORFER 1981, 29ff), ist dem VIGH Erk
ViSlg 9507/1982 im Prinzip zuzustimmen, dafl die Verwaltungsverantwortung und
die darauf beziigliche Kostenverantwortung in derartigen Fillen ,,mittelbarer Ver-
waltung® verfassungsrechtlich geteilt ist.

Ob allerdings die vom VIGH aus seiner Rechtsprechung zu § 1 (friiher § 2) FAG
tibernommenen Grundsitze der Teilung der Aufwinde — insbesondere des Sach-
aufwandes — als eine allgemeine verfassungsrechtliche Leitlinie fiir alle Bereiche der
,,mittelbaren Verwaltung* geeignet sind, kann nach den bisherigen Problemen und
Schwierigkeiten dieser Judikatur (V{Slg 2395/1952; 2533/1953; 4072/1961;
5485/1967; 5681/1968; 6617/1971; 7314/1974) fiiglich bezweifelt werden (ATZ-
MULLER, OGZ 1983, 37D.

Die in der deutschen Verfassung angeordnete Teilung zwischen ,,Verwaltungsaus-
gaben® (Organisationsaufwand) und ,,Zweckausgaben‘ (Sachaufwand) bei der Auf-
tragsverwaltung (Art 104a Abs II und V GG) ist zwar etwas einfacher als die oster-
reichische Variante desselben Problems, bietet aber im Grunde auch keine befriedi-
gende allgemeine Leitlinie der Kosten und Verantwortungsteilung bei ,,mittelbarer
Verwaltung*.

Richtigerweise wird man auch hier auf den gesamten Bereich der Einflufméglich-
keiten der ,,beauftragenden® Gebietskdrperschaft abstellen miissen und daher so-
wohl die gesetzliche Aufgabenstellung als auch die allgemeinen und besonderen
Weisungen zu beachten haben, welche die Aufgabenerfillung der beauftragten Ge-
bietskérperschaft determinieren (insbesondere im Bereich der sogenannten ,,Auf-
tragsverwaltung®) und damit zhre (organisatorischen) Verwaltungsverantwortung
begrenzen (vgl zum komplizierten Verhiltnis zwischen ,,organisatorischer und
s»funktioneller rechtlicher Regelungszustindigkeit — der ja die Finanzverantwor-
tung jedenfalls folgen mufl — V{Slg 8466/1978 und MATZKA, JBI 1980, 505{f).
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Daf der ,,zustindige Gesetzgeber® von dieser komplizierten verfassungsrechtlichen
Verantwortungs- und Kostenzurechnung noch weiter ,,Ausnahmen® anordnen
kann (§ 2 F-VG; Art 104 Abs 2 B-VG), wurde bereits oben ausgefihrt.

Erst auf dieser Grundlage der verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen bzw
organisationsrechtlichen ,,urspriinglichen Kostenverantwortung® entfalten sodann
gemeinsame Finanzierungssysteme auf Grund von staatsrechtlichen oder privat-
rechtlichen Vereinbarungen und Transfers (Zuweisungen, Zuschiisse, Subventio-
nen, Kosteniibernahme etc) ithre Wirkung als ,,sekundirer und ,,tertidrer Finanz-
ausgleich, welche Kostenverantwortung und Kostenzurechnung der Verwaltungs-
aufgaben endgliltig verschieben, tibernechmen oder ineinander verflechten und so
prakuisch undefinierbar machen.

Die Wiederherstellung klarer aufgabenbezogener Kostenverantwortungen auf der
Grundlage der von der Verfassung als Grundsatz aufgestellten, aber in der gleichen
Bestimmung wieder relativierten eigenen Sachverantwortung der Gebietskorper-
schaften ist daher eines der vordringlichsten Reformziele des osterreichischen Fi-
nanzverfassungs- und Finanzausgleichsrechts.

¢) Der Lasten- und Leistungsfihigkeitsausgleich (Finanzausgleichsgerechtigkeit)

Das Wesen der foderalistischen Finanzordnung besteht nicht nur darin, die Finanz-
gewalt in autonome Einnahme-Ausgabe-Verantwortungen entsprechend der sachli-
chen Zustindigkeitsordnung zwischen den Gebietskdrperschaften zu teilen, son-
dern auch darin, Unterschiede in der Leistungsfahigkeit und dem Leistungsstandard
der einzelnen Verwaltungstriger zu harmonisieren (sieche oben I.d). Im Bundesstaat
mit Gemeindeautonomie soll es eben ein bestimmtes Mafl an ,,einheitlichen Le-
bensverhiltnissen‘ geben, das nur durch einen Ausgleich der Finanzkraft einzelner
Gebietskorperschaften herbeigefiihrt werden kann (FISCHER-MENSHAUSEN
und NEUMARK, in: Dreiflig 1978).

Die Finanzverfassung normiert diese Ziele — bezeichnender Weise ohne Bezug-
nahme auf die Biirger und deren Anspriiche bzw Leistungen — als Mafistibe fiir die
Verteilung von Abgaben und Abgabenertrige, aber auch fiir Kostenverschiebungen
und Transfers (Finanzzuweisungen und Zuschiisse) in § 4 F-VG und (speziell fiir
die Abgabenteilung in den Lindern) in § 8 F-VG. Diese Mafistibe der ,,Finanzaus-
gleichsgerechtigkeit™ (WISSGOTT 1973, 9; zur 6konomischen Begriffsbildung und
Messung der ,,Finanzausgleichsgerechtigkeit siche BOS, in: Dreiflig 1978, 45ff,
116ff) nehmen Bezug auf die ,,Lasten der offentlichen Verwaltung™ (Kostenver-
antwortung!) einerseits und die ,,Grenzen der Leistungsfihigkeit (,finanzielle Le-
bensfihigkeit’) der beteiligten Gebietskdrperschaften® andererseits. Beide Maf3stibe
stellen zunichst klar, dafl es beim Finanzausgleich nicht auf die (hoheitlichen) Ver-
bandskompetenzen der Gebietskorperschaften, sondern auf die tatsichlich zu be-
sorgenden Aufgaben entsprechend der im vorigen Punkt dargelegten Teilung und
Konkretisierung der Verwaltungs- und Kostenverantwortung ankommt (so auch
ViSlg 9280/1981). Im iibrigen stellt aber der Grundsatz der ,,Finanzausgleichsge-
rechtigkeit* der §§ 4 und 8 F-VG nichts anderes dar als eine Konkretisierung des
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Gleichheitsgrundsatzes auf die finanziellen Beziehungen der Gebietskérperschaften
und ist daher — wie dieser — voll justiziabel (ebenso RUPPE, OJT 1976, 68f; DER-
SELBE 1977, 37f; ViSlg 9280/1981 ua). Allerdings ist dem Gesetzgeber nach der
stindigen Rechtsprechung des VIGH hierbei cin weiter Spielraum der ,, Rechtspoli-
tik* (hier: der Finanz-, aber auch Strukturpolitik o3) eingeriumt, der nur auf ,,Ex-
zesse", nicht aber auf sachliche Richtigkeit gepriift werden kann (ViSlg 9280/1981
mit Vorjudikatur unter ausdriicklicher Bezugnahme auf §4 F-VG; PERN-
THALER 1978, 343).

Dazu kommt noch, dafl jede Anwendung des Gleichheitsgrundsatzes zahlreiche
Wertungsfragen aufwirft, die der VIGH - wenn iiberhaupt — nur auf der Grundlage
eines allgemeinen und unbestrittenen Wertverstindnisses der Zeit und Gesellschaft
16sen kann, was ein weiteres Moment der Unsicherheit in der Verfassungspriifung
tragt (KNEUCKER/WELAN, OZP 1975/1, 5ff; GROISS/SCHANTL/WELAN,
OJZ 1975, 373).

Aus allen diesen Erwigungen wird deutlich, daf der Grundsatz der Finanzaus-
gleichsgerechtigkeit fiir sich genommen ungeeignet ist, eine ausreichende verfas-
sungsrechtliche Bindung der einfachgesetzlichen Durchfiihrung des Finanzaus-
gleichs zu bewirken. Halt man daran fest, da die Verteilung der Aufgaben (Ver-
antwortungsbereiche) der 6ffentlichen Verwaltung in unserem foderalistischem Sy-
stem sich nach klaren und bis ins einzelne gehenden Verfassungsregeln bestimmen
liflt, so bedeutet es einen unverstindlichen Systembruch, wenn die Verteilung der
Finanzverantwortung fiir diese Aufgabenerfiillung durch die Verfassung nur in ei-
nem allgemeinen Grundsatz geregelt und im iibrigen der einfachen Gesetzgebung
delegiert wird (BOS, in: Schambeck 1980, 734f).

Da eine vollstindige verfassungsrechtliche Determinierung der Verteilung der Ab-
gaben und Abgabenertrige und der Transfers schon wegen der Dynamik der Auf-
gabenerfiillung, dariiber hinaus aber auch im Hinblick auf den notwendigen Aus-
gleich der Verwaltungskraft der Gebietskorperschaften auch theoretisch nicht er-
reichbar wire, wird die vorliegende Untersuchung in ihren Reformvorschligen eine
Kombination zwischen inhaltlicher und verfahrensmifiger Bindung des Finanzaus-
gleichs durch die Verfassung anstreben. Das Ziel der »»Finanzausgleichsgerechtig-
keit* soll auf diese Weise in ein Brindel operationabler Verfassungsregeln und Ver-
fassungseinrichtungen aufgeldst werden, so wie es der Rechtstechnik des entwickel-
ten Verfassungsstaates — und nicht der des ,,benevolent despotism model of
government” (BRENNAN/BUCHANAN 1980, 181 ua) — entspricht, bei der die
»» Verwirklichung der Gerechtigkeit* der ,-aufgeklarten® Zentralbiirokratie durch
eine einzige Kompetenzregel aufgetragen wird.

Die Vorstellung, daff man staatsrechtliche Verantwortungsbereiche selbstindiger
Linder und autonomer Gemeinden mit Hilfe einer allgemeinen Gerechtigkeitsklau-
sel und einer Formalkompetenz des Bundesgesetzgebers zuweisen kdnnte, ist mit
dem Entwicklungsstand des foderalistischen Staatsrechtes und der Verfassungsge-
richtsbarkeit in Osterreich schlechterdings unvereinbar (OHLINGER, Melichar-FS
1983, 12511, 135ff).
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d) Rechtliche Garantien gegen Eingriffe in den Finanzausgleich

Wihrend die Finanzverfassung der Ersten Republik weitgehende Schutzbestim-
mungen gegen einseitige Eingriffe der Bundesgesetzgebung in die finanziellen Ver-
antwortungsbereiche der Linder und Gemeinden enthielt (PFAUNDLER 1931,
77), fehlen derartige Bestimmungen dem F-VG vollig. Dies stellte einen weiteren
Schritt der Entfdderalisierung der &sterreichischen Finanzverfassung im Zuge der
s»Austrifizierung® der ,,groldeutschen Finanzordnung* im Jahre 1948 dar, auf des-
sen grundlegende Bedeutung bereits oben hingewiesen wurde (IIL.4).

Unter dem Titel der ,,finanzverfassungsgesetzlichen Garantien des Finanzaus-
gleichs*“ konnen daher heute nur obsolete Beschrinkungen der Landesgesetzgebung
(§ 7 Abs 4, § 8 Abs 4 und § 9 F-VG) sowie Kontrollbefugnisse gegeniiber Gemein-
devertretungsbeschliissen (§ 10 F-VG) in Abgabensachen dargestellt werden
(WISSGOTT 1973, 155), wihrend irgendwelche Schutzbestimmungen gegen den
{ibermichtigen Bundesgesetzgeber im Rahmen seiner Befugnisse nach §§ 3 und 7
F-VG véllig fehlen, wenn man von der zuvor behandelten allgemeinen Finanzaus-
gleichsgerechtigkeits-Klausel absieht.

Die auf einfachgesetzlicher Ebene verankerte Verbandlungspflicht des Bundes (§ 5
FAG) ist zwar inhaltlich ziemlich weitgehend (RUPPE 1977, 38f) und hat auch
,»echte’ Verhandlungen und nicht bloff einseitige Informations- oder Begutach-
tungsrechte zum Gegenstand (WISSGOTT 1973, 10). Aber diese ,,Verhandlungs-
garantie” weist entscheidende Mingel auf, die sie rechtlich fast vollig entwerten.
Zunichst gilt sie nur fiir steuerpolitische und mehrbelastende Mafinahmen des
Bundes wihrend der Geltung des laufenden Finanzausgleiches, nicht aber fiir den
Neuabschlufl des Finanzausgleiches nach Ablauf des FAG, sodaf} insofern nach wie
vor der Druck des allein entscheidungsbefugten Bundesgesetzgebers an die Stelle
rechtlicher Kooperationsregeln tritt und das Ergebnis der rein ,,politischen Ver-
handlungen entsprechend vorweg bestimmt (BOS, in: Schambeck 1980, 7281f; un-
richtig daher VAN DER BELLEN 1980, 77).

Dazu kommt noch, dafl die Verhandlungspflicht nach § 5 FAG eine reine ,, Wohl-
verhaltensregel™ darstellt, die rechtlich in keiner Weise erzwingbar ist, weil sowohl
Sanktionen als auch gerichtliche Zustindigkeiten zur Uberpriifung der Bundesmaf3-
nahmen an Hand dieser Bestimmungen fehlen, sodafl der Bundesgesetzgeber im
Ergebnis rechtlich vollig ungebunden ist (RUPPE 1977, 39; PERNTHALER 1975,
235, 307; WALTER 1972, 217; MELICHAR, ZOR 1970, 416; ViSlg 8578/1979).
Eine grundsitzliche Neuordnung dieser Verhandlungspflicht — die iibrigens auch
bei Initiativantrigen nicht gelten soll! (WISSGOTT 1973, 10) — scheint daher drin-
gend geboten (siehe Forderungsprogramm 1976, C.2 und die Vorschlige unten
VL5).

Hervorzuheben ist, dafl die Verfassungsrechtsprechung im Verfahren nach Art 137
B-VG bemiiht ist, aus den diirftigsten Ansitzen des F-VG ein justiziables System
von Rechtsanspriichen der Linder und Gemeinden gegen den Bund zu entwickeln,
wodurch die driickende Abhingigkeit der ,,nachgeordneten Gebietskorperschaf-
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ten im Finanzausgleich zumindest als Rechtsprobleme formuliert wird (siehe die
Erkenntnisse bei KLECATSKY/MORSCHER 1982, 8031f und in den jihrlichen
FODERALISMUSBERICHTEN). Schon darin liegt — wie die zahlreichen Aufhe-
bungen von verfassungswidrigen Bundesgesetzen erweisen — eine wichtige bundes-
staatliche Kontrollfunktion im Sinne der Grundvorstellung der Ssterreichischen
Verfassungsgerichtsbarkeit (KELSEN, VVDStRL 1929, 30ff; KORINEK,
VVDStRL 1981, 8ff, 191). Thre volle Wirksamkeit kénnte diese Kontrollfunktion
jedoch erst auf Grund eines ausgebauten Systemes von Verfassungsregeln und Ver-
fahrensgarantien entfalten, wie sie in anderen Bereichen des Bundesstaatsrechts
lingst erreicht sind (vgl dazu die Reformvorschlige im VI. und VII. Hauptstiick).

3. Die Ausnahmestellung der Privatwirtschafts- und Forderungsverwaltung

Schon im Zusammenhang mit den Verfassungsvorschriften fiir ,, Transfers* begeg-
nete die ,,Privatwirtschaftsverwaltung™ als inhaltlich unbegrenzte Ermichtigung
der Gebietskorperschaften zur Verwendung von Finanzmitteln neben und aufler-
halb der rechtlich streng begrenzten ,,6ffentlich-rechtlichen Transfers* und damit
als Grundlage eines weiteren, ,,tertiiren® Finanzausgleichs zwischen den Gebiets-
korperschaften. Die Reichweite der Ausnahmebestimmungen iiber die ,,Privatwirt-
schaftsverwaltung® geht aber viel weiter: Ihr eigentlicher Anwendungsbereich liegt
in der Zustindigkeitsverteilung und dem Gesetzmifigkeitsprinzip, wo Art 17 und
116 B-VG, aber auch die Auslegung von Art 18 und 10 Abs 1 Z 4 B-VG Regeln
der Staatspraxis geschaffen haben, welche die hoheitliche Aufgabenverteilung auier
Kraft setzen und das Gesetzmdifligkeitsprinzip relativieren (vgl dazu bei
KLECATSKY/MORSCHER 1982, 231 und 238f angefithrten Hinweise).

Da auf beiden verfassungsrechtlichen ,,Siulen* die Verkniipfung von Finanzverfas-
sung und Staatsverfassung aufbaut (vgl insbesondere §§ 2, 4 und 12 F-VG), hat die
Ausnahmestellung der Privatwirtschaftsverwaltung einschneidende Konsequenzen
fiir die Anwendung der elementarsten verfassungsrechtlichen Grundsitze und Re-
geln auf den Finanzausgleich: Sie werden dadurch fast vollstindig aufler Kraft ge-
setzt, sodaf} in diesem wichtigen Bereich der modernen 6ffentlichen Verwaltung ein
rechtlich unl6sbares ,,Finanzausgleichsdilemma* (THONI 1978, 39ff) — sprich: po-
litischer Freistil — herrscht. Dies soll im folgenden erliutert werden.

a) Zur Begriffsbildung

Die Unterscheidung zwischen ,,Privatwirtschaftsverwaltung und ,,Hoheitsverwal-
tung® — welche die unter b) dargestellten Verfassungsfolgen nach sich zieht - baut
nach der in Osterreich herrschenden Begriffsbestimmung nur auf der Rechtsform
der Verwaltung (nicht auf organisatorischen oder funktionellen Kriterien) auf, wo-
bei ausschlaggebend ist, ,,0b der Gesetzgeber den Verwaltungstriger mit Zwangs-
befugnissen ausgestattet hat oder nicht* (VSlg 3262/1957; 3483/1958; 4034/1969
ua; NOVAK, OJZ 1979, 1ff; DERSELBE, in: Allgemeines Verwaltungsrecht
1979, 63ff).

148



Die vom Verfasser (JBl 1965, 65ff) und anderen (WENGER 1973, 17; WEILER,
WiPolBl 1959, 127ff; RASCHAUER, OZW 1977, 1; OBERNDORFER, Eich-
ler-FS 1977, 433ff) vorgeschlagene materielle Abgrenzung zwischen offentlicher
Verwaltung und Privatwirtschaftsverwaltung im engeren Sinne wurde weder von
der herrschenden Lehre noch von der Judikatur der Gerichtshofe des 6ffentlichen
Rechts iibernommen (vgl allerdings ECCHER, JBI 1983, 465).

Fir die vorliegende Abhandlung bedeutsam erscheint vor allem, dafl die Qualifika-
tion ,,Privatwirtschaftsverwaltung® sich nur nach den ,,dufleren”, dh gegeniiber
dem Biirger, in Erscheinung tretenden Rechtsakten richtet und daher insbesondere
die Normen des 6ffentlichen Rechts, welche die Gebarung regeln — wie Finanzver-
fassungsrecht, Bundesfinanzgesetz, Budgetrecht, Gemeinderecht ui — die Qualifi-
kation als ,,Privatwirtschaftsverwaltung nicht ausschlielen (BYDLINSKI, Wil-
burg-FS 1955, 53ff, 66; OGH 17.1.1979, 10 Os 123/78, abgedruckt bei
KLECATSKY/MORSCHER 1982, 233; PERNTHALER/PURTSCHELLER, ]BI
1979, 281ff). Dasselbe gilt von allfilligen 6ffentlich-rechtlichen Organisationsbe-
stimmungen, welche nur das ,,Innenverhiltnis® der Privatwirtschaftsverwaltung —
insbesondere ihr Verhiltnis zu den obersten Organen der betreffenden Gebietskor-
perschaften — regeln (MATZKA, JBI 1980, 519; WENGER 1969, 580ff).

Der Begriff ,,Forderungsverwaltung® (,,Subventionsverwaltung®) ist an sich eine
inhaltliche Begriffsbildung, die eine bestimmte Staatstitigkeit beschreibt, nimlich
die Erbringung finanzieller Leistungen durch den Staat an Dritte, um die Erfiillung
bestimmter &ffentlicher Zwecke (Aufgaben) zu bewirken oder zu erleichtern (Be-
griffsbildung nach WENGER 1973, 42; SCHINDLER 1952; IPSEN 1956; DER-
SELBE, VVDStRL 1967, 297ff; KOLB und LOEBENSTEIN, OJT 1964 ua).
,,Forderungsverwaltung® kann daher in verschiedenen Rechtsformen, insbesondere
auch im Rahmen der Hoheitsverwaltung betrieben werden (WITTMANN, in:
Wenger 1973, 372).

Dennoch ist ein besonderes Naheverhiltnis der Forderungsverwaltung zur Privat-
wirtschaftsverwaltung gegeben: Nicht nur historisch ist Art 17 B-VG als eigentliche
Grundlage der ,,Férderung des wirtschaftlichen und kulturellen Lebens durch den
Bund und die Linder verstanden worden (ERMACORA 1967, 477, 991 Blg
KNV); auch heute noch dient die Formalkategorie ,,Privatwirtschaftsverwaltung®
zur Abgrenzung der Forderungsverwaltung von offentlich-rechtlichen Transfers
zwischen Gebietskorperschaften und wird als Regelfall der Forderungs-(Subven-
tions-)Verwaltung tberhaupt betrachtet (siehe die Begriffsbildung im jihrlichen
SUBVENTIONSBERICHT der Bundesregierung, zB III-99 und III-148, BlgNR
15. GP, jeweils Punkt 3.2.1 und im Entwurf eines ,, Bundesforderungsgesetzes,
606 BlgNR 13. GP, 7; vgl auch BINDER, OZW 1977, 771f). Dazu kommt, daf}
der Begriff ,,Hoheitsverwaltung® an gesetzlich eingeriumte Anordnungs- oder
Zwangsbefugnisse ankniipft. Wenn also — wie es der Regelfall ist —fiir Subventio-
nen (Forderungen) aufler dem finanzgesetzlichen Ansatz tiberhaupt keine spezialge-
setzliche Determinierung vorliegt (vgl dazu den budgettechnischen Begriff ,, Forde-
rungsausgaben — Ermessensausgaben® 5 und 6 der fiinften Dekade in den Aus-
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gabenansitzen des Bundesbudgets), so kann Forderungsverwaltung nach dieser
Abgrenzungsmethode eben begrifflich nur ,,Privatwirtschaftsverwaltung sein
(ViSlg 3263/1957; Kritikk von ERMACORA/KLECATSKY/RINGHOFER/
WEILER, OJZ 1960, 172f; LOEBENSTEIN, OJT 1964, 19; KOLB, OJT 1964,
1001f).

In dieser konkreten Nahebeziehung zur ,,Privatwirtschaftsverwaltung® und Haus-
haltstithrung der Gebietskérperschaften wird die ,, Forderungsverwaltung® der Ge-
bietskdrperschaften hier gesehen, weil darin ihre eigentliche finanzverfassungsrecht-
liche und bundesstaatliche Problematik liegt, welche die Linder, spiter auch alle
anderen Gebietskorperschaften, seit 1952 zu immer neuen Ansitzen der Reform-
bemiihungen veranlafit hat (KOLB, OJT 1964, 4{f; WENGER, OZW 1983, 651f).
Diese Reformbediirftigkeit ist in der verfassungsrechtlichen Ausnahmestellung der
Privatwirtschaftsverwaltung begriindet, die im folgenden - im Verhiltnis zur Fi-
nanzverfassung — auf Grund zahlreicher Voruntersuchungen systematisch zusam-
mengefaflit wird.

b) Die Verfassungslage

Die ,,Privatwirtschaftsverwaltung im zuvor dargestellten rechtsformalen Sinn ist
verfassungsrechtlich zunichst von der Kompetenzverteilung zwischen den Gebiets-
korperschaften, welche fiir die Hoheitsverwaltung gilt, ausgenommen: Sowohl
Art 17 B-VG als auch Art 116 Abs 2 B-VG werden so ausgelegt, dafd sie fiir die Ta-
tigkeit der Gebietskérperschaften in Formen des Privatrechts die jeweiligen Kom-
petenzschranken (zB Art 10 bis 15 B-VG; Art 118 Abs 2 und 3 B-VG) aufbeben
und an die Stelle dieser begrenzten offentlich-rechtlichen Verantwortungsbereiche
eine inhaltlich unbegrenzte Privatrechtsfihigkeit setzen.

Allerdings sagt diese abstrakte Privatrechtsfihigkeit — ihnlich wie die 6ffentlich-
rechtliche Kompetenz — noch nichts tber die konkreten rechtlichen Aufgaben oder
Handlungsspielriume der Privatwirtschaftsverwaltung aus, weil diese durch das
Privatrecht (nach auflen) oder das Finanz- und Organisationsrecht (nach innen) be-
grenzt werden. Die eigentlichen verfassungsdogmatischen Streitfragen sind nun die,
ob fiir diese privatrechtliche Aufgaben- und Handlungsdeterminierung

aa) das Gesetzmifiigkeitsgebot des Art 18 B-VG gilt (fiir Gemeinden: ,,allgemeine
Bundes- oder Landesgesetze® gemaf§ Art 116 Abs 2 B-VG oder spezielle Ge-
setzesbindung der Kommunalwirtschaft) und

bb) die Kompetenzverteilung fiir die Gesetzgebung von Bund und Lindern mafige-
bend ist oder auch ,,transkompetente’ Gesetzgebung im Bereich der Privat-
wirtschaftsverwaltung zulissig sei.

Beide Streitfragen hingen nicht notwendig zusammen, weil man — selbst bei Ver-
neinung der Verfassungsbindung des Art 18 B-VG - aus rechtspolitisch oder orga-
nisationstechnischen Zweckmifigkeitserwigungen — eine spezialgesetzliche Deter-
minierung der Privatwirtschafts-(Férderungs-)Verwaltung fiir notwendig halten
kann und sich in diesem Falle ebenso die Kompetenzfrage stellt wie bei Annahme
der Verfassungsbindung nach Art 18 B-VG.
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Bei der Beantwortung beider angefithrter Verfassungsfragen muff man zwischen
Lehre und Staatspraxis (einschlieflich Verfassungsrechtsprechung) unterscheiden:
Wihrend die Lehre scharf gespalten ist und — nach heftigen Auseinandersetzungen
- heute iiberwiegend einen ,,pragmatischen®, Gesetzmafigkeitsprinzip und Kom-
petenzverteilung zuriickdringenden, Standpunkt einnimmt, hat die Staatspraxis
beide Fragen von vornherein und eindeutig verneint (vgl dazu die Nachweise bei
NOVAK und SCHAFFER, in: Allgemeines Verwaltungsrecht 1979, 61{f und
253ff; zur Gegenmeinung vor allem KLECATSKY in zahlreichen Untersuchungen,
insbesondere JBI 1954, 473ff und 503ff; JBI 1957, 333f{f; OJZ 1967, 1131f; ZBJV
1970, 169ff ua).

Fiir die vorliegende Untersuchung wesentlich ist, dafl die Budgetpraxis aller Ge-
bietskorperschaften einerseits vom Konzept der gesetzesfreien, nicht an Kompe-
tenzschranken gebundenen ,,Ermessenskredite ausgeht (abgesichert durch ViSlg
3362/1957; 3033/1956; 3919/1961 ua) und andererseits sogenannte ,,Selbstbin-
dungsgesetze* fiir zulissig hilt (LOEBENSTEIN, OJT 1964, 32ff; WENGER,
Korinek-FS 1972, 189ff; SCHAFFER, in: Allgemeines Verwaltungsrecht 1979,
264ff; ViSlg 3685/1960; 3745/1960; 6084/1969; BERNARD, in: Wenger 1973,
285f).

Diese Type der Gesetzgebung (auch als ,,Statutargesetze* oder ,,innere Gesetzge-
bung** bezeichnet) soll dadurch gekennzeichnet sein, daf sie nur die Organe der be-
treffenden Gebietskorperschaft selbst bindet und daher nach aufien jedenfalls keine
verbindlichen Anordnungen setzt oder die Verwaltung zu solchen ermichtigt. In
der Regel werden derartige Gesetze nach auflen erst durch Abschluf} eines Vertrages
(auf den im allgemeinen wiederum kein Rechtsanspruch besteht) wirksam. Nach
diesem Muster sind eine Fiille von Forderungsgesetzen des Bundes und der Linder
konstruiert (vgl KOLB, OJT 1964, 73ff; WENGER 1973; SCHMIDJELL/
FINK/PLUNGER/MOSER 1983; ferner die in den Erliuterungen zum [jahr-
lichen] ,,Subventionsbericht der Bundesregierung angefiihrten Gesetze;
LEHNER/SOCHER 1982, insbesondere 90ff).

Die Privatwirtschaftsverwaltung der Gemeinde ist schon von Verfassungs wegen
durch die Verkniipfung mit der Budget- und Abgabenhoheit der Gemeinde charak-
terisiert und insofern als Einheit offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Ele-
mente auszulegen (PERNTHALER 1975, 2471f; PERNTHALER/PURT-
SCHELLER, JBI 1979, 281 ff): Gemeindewirtschaft ist nach der Verfassung gerade
nicht ,,Privatwirtschaft, sondern 6ffentliche Wirtschaft als besondere Form der
(6ffentlichen) Gemeindeverwaltung. Kommunalwirtschaft und kommunale Finanz-
hoheit sind insofern schon kraft Verfassungsrecht zur Einheit verkniipft, was
Art 116 Abs 2 B-VG sehr deutlich von der nichtssagenden Formalbefugnis des
Art 17 B-VG abhebt.

Daran festzuhalten ist besonders fiir den Finanzausgleich wesentlich: Die Gemein-
deverwaltung hat heute ihren Schwerpunkt nicht in den (historisch konzipierten
und stark begrenzten) Hobeitshefugnissen nach Art 118 Abs 2 und 3 B-VG, son-
dern im Bereich der kommunalen Wirtschafts- und Leistungsverwaltung, der von
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der gemeindlichen Vermégensverwaltung und Eigenwirtschaft iiber den Betrieb von
Versorgungs- und Dienstleistungsunternehmen bis zur Errichtung von Erhaltung
von Schulen, Straflen und verschiedensten Arten von Subventionierungen reicht
(NEUHOFER 1972, 294{f; FROHLER/OBERNDORFER 1970, 10ff; DIE-
SELBEN 1974; WENGER 1969, 279, 305, 316 ua; FROHLER, in: Féderalismus-
enquete NR 1980, 191f). Im Bereich der Privatwirtschaftsverwaltung gilt nicht der
Grundsatz der sogenannten ,,Einbeitsgemeinde* (dh dafl die 6ffentlichen Verwal-
tungsaufgaben aller Gemeinden gleich sind), sondern gerade umgekehrt die Not-
wendigkeit einer Differenzierung der Gemeinden nach Grofle und Struktur
(PERNTHALER 1975, 248; Vi{Slg 9280/1981).

Wihrend die Gemeinde-Privatwirtschaftsverwaltung schon von Verfassung wegen
mit Abgaben- und Haushaltshoheit verkniipft ist, fehlt dieser Zusammenhang bei
Bund und Landern als ausdriickliche Verfassungsnorm. Der VEGH hat jedoch eine
diesbeziigliche Regel aus der Abgaben- und Ertragshoheit entwickelt: Danach dii-
fen Abgaben zu beliebigen (6ffentlichen) Zwecken, insbesondere auch zur Finan-
zierung der Privatwirtschafts- und Forderungsverwaltung — und zwar ohne Riick-
sicht auf die hoheitliche Kompetenzverteilung — eingehoben werden (ViSlg
3033/1956; 3919/1961; 6755/1972 ua). Forderungsgesetze — auch in Form der
»»Selbstbindungsgesetze* — beruhen nach dieser Judikatur offenbar auf einer dop-
pelten Kompetenzgrundlage: Der finanzverfassungsrechtlichen Zustindigkeit, wel-
che die Einnahmen-Ausgaben-Wirtschaft zu regeln erlaubt und der Sachzustindig-
keit (Art 10 bis 15 bzw Art 17 B-VG), welche die Férderungsbedingungen und
-zwecke erfafit.

Die finanzverfassungsrechtliche Kompetenz ist entweder im F-VG oder im B-VG
(Art 10 Abs 1 Z 4 bzw Art 15 Abs 1 B-VG) begriindet, je nachem, ob es sich um
finanzielle Bezichungen zwischen Gebietskorperschaften oder dritten Rechtssub-
jekten handelt (ViSlg 7720/1975 ua). Keinesfalls kann aber die finanzverfassungs-
rechtliche Kompetenz dazu herangezogen werden, die Rechtsverhiltnisse zwischen
Gebietskorperschaften und Empfingern von Férderungsleistungen (aufler bei ,,in-
direkten® Steuersubventionen) zu regeln, weil diesbeziiglich eben die Sachkompe-
tenzen (oder allenfalls Art 17 B-VG, aber nur fiir Selbstbindungsgesetze) mafige-
bend sind (zur Abgrenzung von Sach- und Abgabenkompetenzen, insbesondere
Art 10 Abs 1 Z 4 B-VG vgl FUNK/PERNTHALER 1982, 891f).

Nicht durchgesetzt hat sich in der Staatspraxis dagegen die Auffassung, daf das
Forderungswesen auch in Form der Privatwirtschaftsverwaltung an die Kompe-
tenzverteilung der Hobeitsverwaltung (Art 10 bis 15 B-VG) gebunden sei
(WEILER, WiPolBl 1959, 127; SCHAMBECK, DOV 1969, 169ff, 174; differen-
ziert nach dem Inhalt der Verwaltung: PERNTHALER, JBI 1965, 57 ua). Eine
derartige Verfassungsauslegung wire angesichts der totalen Reduktion und sinnlo-
sen Durchlocherung der regionalen Ordnungshoheiten der Linder ohne radikale
Anderung des Kompetenzkataloges aus foderalistischen Erwigungen verhangnis-
voller als der derzeitige Zustand. Daher miissen Reformbestrebungen des geschil-
derten Verfassungszustandes — in seiner Handhabung durch die Staatspraxis — heute
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an anderen, vorwiegend territorialen Zustindigkeitskriterien ankniipften (THONI
1978; WENGER, OZW 1983, 65ff; PERNTHALER, Frohler-FS 1980, 79ff; un-
ten VILI).

¢) Die Konsequenzen fiir Finanzverfassung und Finanzausgleich

Nach den bisherigen Ausfiihrungen wird klar, daf§ die Privatwirtschaftsverwaltung,
insbesondere die Forderungsverwaltung, aller Gebietskorperschaften von der
Staatspraxis als ,,Aufgabe* der Gebietskérperschaften im Sinne des § 2 F-VG und
als ,,0ffentliche Verwaltung” im Sinne des § 4, F-VG qualifiziert wird
(PFAUNDLER 1931, 317; RUPPE, OJT 1976, 62; DERSELBE 1977, 101ff;
WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 54ff; alle mit Hinweisen auf ViSlg 3033/1956
ua). Da aber andererseits die Privatwirtschaftsverwaltung als nicht an die Kompe-
tenzschranken der Gebietskérperschaften gebunden erachtet wird, gibt es nach der
Verfassungsrechtslage im allgemeinen keine Aufgabenverteilung auf diesem Gebiet.

Auch soweit Gesetzgebungskompetenzen auf dem Gebiet der Privatwirtschaftsver-
waltung ausnahmsweise bestehen (zB im Straflenwesen, Krankenanstaltenrecht,
Fiirsorge, Volkswohnungswesen ud), handelt es sich dabei — wie mehrfach hervor-
gehoben wurde — nicht um konkretisierte ,,Aufgaben‘ im finanzverfassungsrechtli-
chen Sinne, weil diesbeziiglich nur Ermichtigungen und Schranken der Gesetzge-
bung, nicht aber konkrete Verfassungsauftrige vorliegen (SCHAFFER 1979, 269
und unten VI.2 und 3). Derartige Gesetzgebungskompetenzen zur Privatwirt-
schaftsverwaltung sind aber zu beachten, wenn dadurch die Linder rechtlich ver-
pflichtet werden kénnen (zB bei geteilten Kompetenzen), weil insofern ,,geteilte
Verwaltungsverantwortung® im Sinne einer teilweisen (zB durch Bundesgesetz)
fremd determinierten Kostenverantwortung vorliegt (ERMACORA 1979, 20; oben
IV.2.b).

Dasselbe gilt, wenn Gemeinden durch Bundes- oder Landesgesetz zu einer be-
stimmten Art oder konkreten Aufgaben der Privatwirtschaftsverwaltung verpflich-
tet werden: Auch hier ist die Verwaltungsverantwortung nach der gesetzlichen
Konkretisierung der ,,Pflichtaufgabe® zu bemessen (RILL/SCHAFFER 1975, 48f;
WENGER/HOSS, in: Matzner 73f; STADTEBUND, Finanzausgleich 1979,
155£f).

Von diesen — finanzverfassungsrechtlich wenigstens noch grundsitzlich 6sbaren —
Fillen abgesehen, gilt aber im Bereich der Privatwirtschaftsverwaltung das Prinzip
der ,,autonomen Aufgabendefinition in absolutem Mafle: Ob eine Privatwirt-
schaftsverwaltung (Forderung) als Aufgabe einer bestimmten Gebietskorperschaft
anzusehen ist, hingt ausschlieSlich von der Férderungsgesetzgebung (und hierbei
wieder grofitenteils von der sogenannten ,,Selbstbindungsgesetzgebung*) oder aber
von der Aufnahme einer entsprechenden ,,Férderungsausgabe‘ in das Budget einer
Gebietskorperschaft ab. Nach der derzeitigen Verfassungspraxis (siche oben) macht
es dabei keinerlei Unterschied, ob eine Forderungsaufgabe in einem speziellen Ge-
setz verankert ist oder auf Grund des allgemeinen Privatrechtes und des Budgetan-
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satzes durchgefithrt wird (vgl etwa die zahlreichen ,,Forderungsaktionen® in den

Lindern bei SCHMIDJELL/FINK/PLUNGER/MOSER 1983).

Insbesondere wire es danach verfehlt, zwischen ,, Pflichtaufgaben* und ,,freiwilli-
gen Aufgaben® der Privatwirtschaftsverwaltung (etwa nach dem Vorliegen einer ge-
setzlichen Fremd- oder Selbstbindung) fiir das Kriterium ,,ihre Aufgaben‘ im Sinne
des § 2 F-VG zu unterscheiden (so aber: WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 60
und 73{f; dagegen mit Recht FROHLER/OBERNDORFER 1970, 31; OBERN-
DOREER, Eichler-FS 1977, 433ff). Es muf} vielmehr davon ausgegangen werden,
dafl im Bereich der Privatwirtschaftsverwaltung die Bestimmung, ob und inwieweit
eine Angelegenheit von Gebietskdrperschaften als ,,6ffentliche Aufgabe‘ besorgt
wird, der autonomen demokratischen Kostenverantwortung tiberantwortet ist und
die (Verbands-)Kompetenzverteilung — anders als im Bereich der Hoheitsverwal-
tung — keinerlei Schranken oder sonstige Hinweise (Ermachtigungen, Verpflichtun-
gen od) fiir den Gegenstand und Umfang der ,,Pflichtaufgaben* bietet.

Die Praxis hat aus dieser Verfassungslage das sogenannte ,,Finanzausgleichsdilem-
ma* (THONI 1978, 391f) abgeleitet. Da nach der Verfassung nicht feststehe, wel-
che Aufgaben der Privatwirtschaftsverwaltung in welchem Umfang den einzelnen
Gebietskorperschaften zuzurechnen sei (Art 17 bzw 116 Abs 2 B-VG), kdnne auch
das Kostentragungsprinzip (§ 2 F-VG) und die darauf griindenden Regelungen des
primiren und sekundiren Finanzausgleiches (§ 4 F-VG) nicht angewendet werden,
weil diese von einer verfassungsrechtlich determinierten Aufgabenverteilung zwi-
schen den Gebietskorperschaften ausgingen (RUPPE 1977, 102). Die Konsequenz
wire daher, dafl sich nicht die Mittelzuweisung nach der Aufgabenverteilung, son-
dern die Aufgabenerfiillung nach der Mittelzuweisung zu richten habe (THONI
1978, 40; SCHAFFER, in: Allgemeines Verwaltungsrecht 1979, 271f).

Wenngleich diese Eigenart der Finanzierung der Privatwirtschaftsverwaltung sich
nur relativ von der autonomen ,,Aufgaben-Definition der Gebietskorperschaften
im Finanzausgleich unterscheidet (weil auch diese nicht durch die Kompetenzbe-
stimmungen inhaltlich abschlieflend festgelegt wird, siehe unten VI.2 und 3), ist
zuzugeben, daf die Privatwirtschaftsverwaltung durch ihre véllige Loslosung vom
verfassungsrechtlichen Kompetenzbereich der Gebietskdrperschaften im Finanz-
ausgleich nach dem System der Abgabenzuweisung und der Transfers schwer zu
objektivieren und finanziell zu quantifizieren ist. Daher muf} an der prinzipiellen
Abgaben- und Ertragshobeit der Gebietskorperschaften und an entsprechend ela-
stisch bemessenen Anteilen der Finanzausgleichsmasse festgehalten werden, um
dem in der Verfassung verankerten Grundsatz der autonomen Aufgabendefinition
in diesem Bereich Rechnung zu tragen: Nur das Prinzip (inhaltlich unbestimmten)
der Ertragshobeit — nicht aber fremddeterminierte Festlegung von ,,Pflichtaufga-
ben® — ist mit dem derzeitigen, in der Verfassungspraxis gehandhabten System der
»»Privatwirtschaftsverwaltung® vereinbar (V{Slg 3033/1956; 3919/1961; 6755/1972

ua).
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d) Machtverteilung, Verflechtung und Konkurrenz in der Forderungsverwaltung

Die logische Konsequenz des verfassungsrechtlichen ,,Naturzustandes® in der Pri-
vatwirtschafts-(Forderungs-)Verwaltung ist, daff sich hier im freien Konkurrenz-
kampf letztlich eine Ordnung nach den reinen Machtverhiltnissen in der Finanz-
ordnung herstellt.

Unter diesem Gesichtspunkt ist aber der Bund in mehrfacher Hinsicht begiinstigt:
Er verfiigt alleine iiber die Rechtsinstrumente der Abgabenteilung und Abgaben-
zuweisung; er hat unbegrenzte Transferhoheit gegeniiber allen ,,inkorporierten®
Gebietskorperschaften; er verfiigt iiber die ,,groffen” und ,,dynamisch* wachsen-
den Abgaben und hat sich in Ausiibung dieser Rechtsmacht auch tatsichlich die
weitaus grofite und ausreichend elastische Finanzmasse gesichert (ca 70% im ,,pri-
miren® Finanzausgleich). Auf Grund dieser Ausgangslage hat sich der Bund in der
Forderungsverwaltung ein erdriickendes Ubergewicht verschafft, das noch weit
liber seine hoheitliche Zustandigkeitsanhiufung hinausgeht und die Selbstindigkeit
der Lander wie die Autonomie der Gemeinden gefihrdet (WENGER, Korinek-FS
1972, 202f; BOS, in: Schambeck 1980, 718; SMEKAL 1974, 214f; THONI 1978,
40f ua).

Dazu kommt, daf} die Privatwirtschaftsverwaltung hiufig nicht autonom gefiihrt
wird, sondem in Verflechtung mit anderen Gebietskdrperschaften, Kammern,
Banken ua. In diesen Verbundsystemen, die rechtlich zwar auf der formellen
Gleichrangigkeit der Privatrechtssubjekte, wirtschaftlich aber auf der Herrschaft
der finanzstirkeren Etats aufgebaut sind (THONI 1978, 40f), gelingt die Durchset-
zung von Bedingungen und Auflagen, Auskunfts- und Kontrollrechten nach dem
Prinzip der ,,Freiwilligkeit* und rechtlichen Selbstbeschrinkung der empfangenden
oder beglinstigten Rechtssubjekte.

Wenngleich es Grenzen dieser durch Privatwirtschafts-(Férderungs-)Verwaltung
gewonnenen umfassenden Rechtsmacht aus der Kompetenzverteilung und Grund-
rechtsordnung geben diirfte (SCHAFFER, in: Allgemeines Verwaltungsrecht 1979,
269 und 273; HOSS, in: Wenger 1973, 266; FUNK/PERNTHALER 1982, 101ff),
sind sie — wegen des Prinzips der Privatautonomie — sehr weit gesteckt und verfah-
rensrechtlich sehr schwierig durchzusetzen. Die in der Privatwirtschafts-(Férde-
rungs-)Verwaltung verkorperte Staatsmacht verstirkt sich daher durch die Art ihrer
Ausiibung — auch wenn nicht an die hier stets drohenden Miffbriuche gedacht wird
— gleichsam stindig selbst (besonders auch im Zusammenhang der damit gewonne-
nen Informationen und Daten; vgl FUNK/PERNTHALER 1982, 99ff).

Die verbreitetste und am dringendsten reformbediirftige Struktur der kompetenz-
libergreifenden Privatwirtschafts-(Forderungs-)Verwaltung ist schlieflich das wn-
geordnete Wuchern einer Vielzahl sich iberschneidender und konkurrenzierender
Forderungsaktionen aller Gebietskorperschaften. Wenngleich auch in diesem ,,For-
derwettbewerb dem Bund ein tberwiltigendes Ubergewicht zukommt (vgl dazu
die jihrlichen ,,Subventionsberichte® der Bundesregierung), haben die Linder und
Gemeinden auf fast allen Gebieten der Wirtschafts-, Kultur-, Arbeitsmarkt-, Infra-
struktur-, Wohnbau-, Gesundheits- und Sozialpolitik gleichfalls eine rege Forde-
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rungstitigkeit entfaltet (vgl KOLB, OJT 1964, 59ff, 671f, 95{f; SCHMIDJELL/
FINK/PLUNGER/MOSER 1983; LEHNER/SOCHER 1982, 46, 55, 72ff;
SCHWAB/LEHNER 1981, 171ff; SMEKAL/THONI und WENGER/HOSS/
FRANZ, in: Matzner 1977, 100ff und 128ff; BOS/GENSER/HOLZMANN 1980,
143).

Eine verfassungsrechtliche Abgrenzung dieser verschiedenen Forderungsaktivititen
gibt es nicht; doch bemiiht man sich in letzter Zeit in zunehmendem Mafle um re-
gionale Abgrenzungskriterien (RUPPE 1977, 104f; PERNTHALER, Fréhler-FS
1980, 79; WENGER, OZW 1983, 65 und die dort angefiihrten Hinweise auf nach
regionalen Kriterien abgegrenzte Bundesgesetze, -richtlinien und -erlisse;
BINDER, OZW 1977, 77f). Die in dieser Untersuchung vorgeschlagene Verfas-
sungsreform der Privatwirtschaftsverwaltung wird gleichfalls auf territoriale Ab-
grenzungskriterien zurtickgreifen (VIIL.2 und 3).

e) Die Privatwirtschaftsverwaltung als ,,tertidrer Finanzausgleich

Die Instrumente der Privatwirtschaftsverwaltung werden in zunehmendem Mafle
dazu benutzt, Aufgaben oder Projekte zu finanzieren, die in den Zustindigkeitsbe-
reich oder zumindest in die Finanzverantwortung anderer Gebietskérperschaften
fallen. Dazu zihlen insbesondere Vorfinanzierungen von Bundesaufgaben in den
Lindern, die an rascher Verwirklichung interessiert sind (zB Bundesstraf3en, Bun-
desbahn und deren Anlagen, Bundesschulen, Universititen, sonstige Bundesge-
bdude ua). Es kann aber auch von den Lindern und Gemeinden Leasingfinanzie-
rung (THONI 1978, 30) oder sonstige Mitfinanzierung verlangt oder angeboten
werden (SMEKAL/THONI, in: Matzner 99ff; WENGER/HOSS/FRANZ,
ebenda 128ff; BGBI 1982/591; THONI 1978, 32ff uva).

Ein weites Feld privatrechtlicher Kosten- und Mittelverschiebung zwischen den
Gebietskorperschaften erdffnet sich durch die Errichtung von (gemischten) Sonder-
gesellschaften (zB Straflenbaugesellschaften), Vereinen und Fonds (vgl insbesondere
die Universitits-, bzw Hochschulfonds, Schulfonds, Siedlungsfonds va; SMEKAL
1977, 451f, 521f). Umgekehrt kann sich der Bund mit Hilfe derartiger privatrechtli-
cher Formen an Vorhaben und Finanzierungsinstrumenten der Linder und Ge-
meinden beteiligen, insbesondere im Rahmen von regionalen Schwerpunkts- oder
Entwicklungsprojekten (zB nach den Vereinbarungen gemifl Art 15a B-VG zwi-
schen Bund und einzelnen Lindern, 7. Féderalismusbericht 54f und 190ff).

Alle diese privatrechtlichen finanziellen Transfers (siehe oben IV.1.g) verindern
oder tberlagern den ,,primiren* und ,,sekundiren‘ Finanzausgleich, ohne daff ir-
gendeine Schranke oder auch nur eine generelle Leitlinie dieser Fremd- und Misch-
finanzierungen sichtbar wire. Dadurch werden die Einrichtungen des ,,offiziellen
Finanzausgleichs* und die hinter ihnen stehenden verfassungsrechtlichen Prinzipien
der selbstindigen Aufgaben/Ausgabenverantwortung und der Finanzausgleichsge-
rechtigkeit (siehe oben IV.2.a bis c) relativiert und von einer breiten Masse ,,grau-
er’ Finanzausgleichsinstrumente und -regelungen uberlagert. Die Beseitigung die-
ses Zustandes stellt eines der wichtigsten Reformziele der 6sterreichischen Finanz-
ordnung dar (RUPPE 1977, 211ff; THONI 1978, 421f und 55ff; unten VIIL5).
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V. Grundziige des geltenden Finanzausgleichs

1. Allgemeine Struktur
a) Begriffliche Abgrenzungen

Im folgenden soll die rechtliche Durchfithrung der im vorigen Abschnitt dargestell-
ten Finanzverfassung charakterisiert werden. Im Sinne der verfassungsrechtlichen
Systematik — vor allem des grundlegenden Gegensatzes von B-VG und F-VG —
wird dabei nur der sogenannte ,,passive Finanzausgleich® (siche oben 1.2.a) behan-
delt, dh die Arten der Finanzierung von 6ffentlichen Aufgaben und Finanzbezie-
hungen zwischen den Gebietskérperschaften. Diese finanzausgleichsrechtliche Be-
grenzung bietet sich nicht nur im Hinblick auf die positivrechtliche Systematik von
F-VG und FAG an, sondern ist auch wissenschaftskonomisch gerechtfertigt, weil
die verfassungsrechtliche Dogmatik der Aufgabenverteilung — wegen der bekannten
,»Asymmetrien von Staatsverfassung und Finanzverfassung in Osterreich (BOS,
in: Schambeck 1980, 721ff) — andere Probleme, Begriffe und Methoden hat als die
Dogmatik des Finanzausgleichsrechts. Freilich handelt es sich dabei nur um eine
verschiedene Schwerpunktsbildung der Untersuchung, weil weder die Aufgaben-
trennung, noch die allgemein giiltigen Verfassungsprinzipien (zB politischer Pro-
zefl, Staatszielbestimmungen, Organisationsnormen, Gesetzmifligkeitsgrundsatz
ud) aus dem Finanzausgleichsrecht sinnvoller Weise eliminiert werden kdnnen.

Unter dieser notwendigen Einschrinkung befindet sich die vorliegende Untersu-
chung durchaus im Einklang mit der herrschenden finanzrechtlichen und finanz-
wissenschaftlichen Dogmatik, die durchwegs unter ,,Finanzausgleich® schwerge-
wichtig oder ausschlieflich die finanziellen Beziehungen zwischen Gebietskirper-
schaften (Abgabenzuweisung, Abgabenteilung, Transfers) behandelt (WISSGOTT
1973; SMEKAL 1974; MATZNER 1977; BOS/GENSER/HOLZMANN 1980;
PFAUNDLER 1931; SCHACHNER-BLAZIZEK 1967; ANDREAE/THONI,
OHW 1979, 121ff; SCHWARZER, OZW 1982, 110 und 1983, 8 ua).

Mit dieser Ausgrenzung ist auch klargestellt, dal die Finanzbeziehungen zu
Rechtstrigern aulerhalb der Gebietskorperschaften (Biirger, Fonds, Sozialversiche-
rungstrager ui) hier nicht behandelt werden, wenngleich diese in anderen Abschnit-
ten einbezogen werden. Auch darin liegt nur eine bestimmte, aus der Sache be-
griindete Darstellungsbegrenzung der Rechtsbeziehungen des geltenden Finanzaus-
gleichs und keine Vernachlissigung oder Abwertung dieser wesentlichen Bereiche
der 6ffentlichen Finanzen, die vor allem in den reformorientierten Kapiteln (VI.6
und VIIIL.3) zur Sprache kommen werden.

b) Rechtsform und politische Konwventionalregel

»»Der® Finanzausgleich, dh die relativ vollstindige und geschlossene Kodifizierung
der finanzausgleichsrechtlichen Beziehungen zwischen den Gebietskdrperschaften
Bund, Linder und Gemeinden, ist formell ein befristetes Bundesgesetz gemifl § 3
F-VG fiir die ,, Finanzausgleichsperiode*. Diese betrug anfangs nur ein Jahr, spiter
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drei und fiinf Jahre (vgl WISSGOTT 1973, 20ff und 159ff) und wurde schlieflich
auf sechs Jahre verlingert (seit FAG 1967), wenngleich hiufig wihrend der Finanz-
ausgleichsperiode Anderungen innerhalb und auflerhalb des FAG durchgefiihrt
werden. Derzeit gilt das FAG 1979, dessen Geltung mit 31. 12. 1984 begrenzt ist
(§ 23 Abs 1). Die wichtigsten Anderungen des FAG 1985 — das bis 1989 gelten soll
- und des thm zugrundeliegenden ,,Finanzausgleichspaktums® — werden im Anbang
dieses Buches dargestellt. Fiir den Fall, daff zum Zeitpunkt des Auflerkrafttretens
kein neuer Finanzausgleich in Kraft tritt, ist eine Ubergangsregelung auf Grund des
bestechenden Systems fiir vier Monate vorgesehen (§ 23 Abs 2 FAG). Nach der
stindigen Judikatur des VIGH kann der Finanzausgleich durch ausdriickliche No-
vellen, aber auch durch Sonderregelungen auflerhalb des Finanzausgleichs (zB in
Steuergesetzen oder Sachregelungen) abgeindert und erginzt werden (ViSlg
7720/1975; 8578/1980).

Obwohl das FAG sich rechtlich in keiner Weise von anderen Bundesgesetzen un-
terscheidet und insbesondere die ,, Verbandlungspflicht des Bundes (§ 5 FAG)
keinerlei Rechtsfolgen auslést und auf die Neuerlassung eines FAG nach Ablauf der
Finanzausgleichsperiode gar nicht anwendbar ist, besteht eine, seit 1948 strikt ein-
gehaltene politische Konventionalregel, daff ,,der* Finanzausgleich und alle wesent-
lichen Anderungen der Linder- und Gemeindefinanzen (nicht der ,,ausschliefili-
chen“ Abgaben) nur im Einvernehmen aller Gebietskorperschaften durchgefithre
werden sollen. Entsprechend scharf zuriickgewiesen wurde daher auch der Entwurf
eines neuen Haushaltsverfassungsgesetzes des BM fiir Finanzen, soweit er einseitige
Kiirzungsmoglichkeiten von Linder- und Gemeindeanteilen an gemeinschaftlichen
Bundesabgaben durch die Bundesregierung aus konjunkturpolitischen Griinden
vorsieht und sich insofern nicht auf die Bundesanteile beschrinkt (so noch der Ini-
tiativantrag 3/A vom 31. 5. 1983; Beschluf§ der Landesfinanzreferentenkonferenz
vom 4. 4. 1984).

Dem Finanzausgleich liegt daher regelmiflig das sogenannte ,, Finanzausgleichspak-
tum* zugrunde (vgl dieses fiir das geltende FAG abgedruckt im 3. FODERALIS-
MUSBERICHT 107ff und 196ff; fiir das FAG 1985 den Anbang dieses Buches),
das die wesentlichen Bestimmungsstiicke der Einigung der Finanzausgleichspartner
enthilt. Rechtlich hat diese Vereinbarung — dhnlich wie die Beschliisse der OROK,
der Parititischen Kommission, der Ausschiisse in der Organisation der Umfassen-
den Landesverteidigung, die ,,Stabilisierungsabkommen®, Koalitionsvereinbarun-
gen uva — den Charakter eines (politischen) ,,gentlemen’s agreement”, dh einer
wechselseitigen politischen Zusage, vereinbarungsgemafl zu handeln. Die Haupt-
verpflichtung politischer Art trifft im Falle des Finanzausgleichspaktums den Bund,
der sich verpflichtet (ohne Rechtsbindung), zunichst den Emlgungszwang anzuer-
kennen und sodann das Ergebnis der Einigung unverindert in rechtlich verbindli-
che Form zu bringen.

Allerdings sind diese ,,politischen® Verpflichtungen zur Kooperation — die offenbar
als Preis fiir die absolute rechtliche Vormachtstellung des Bundes im Finanzaus-
gleichsrecht empfunden werden (so schon PFAUNDLER 1931; VAN DER
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BELLEN 1980 ua) — iiberlagert von einer starken rechtlichen und politischen Vor-
machtstellung des Bundes in allen Verhandlungen. Diese Verhandlungen sind fiir
Linder und Gemeinden geprigt durch die Notwendigkeit des Einigungszwanges
unter der drohenden Alternative einer einsestigen ,,Erlassung™ des FAG durch den
Bund bei Nichteinigung und stellen daher - verhandlungsstrategisch gesehen — pe-
riodische ,, Unterwerfungsvertrige dar, in denen der Bund seine Vorstellungen
und Interessen mit Hilfe der relativ autonomen ,,niederen Gebietskorperschaften
verwirklicht (Prinzipal-Agent-Ansatz; vgl BOS, in: Schambeck 1980, 726f). Auch
das hinkende Drei-Partner-System (IV.1.a) wirkt sich im Ergebnis eher zugunsten
der Vormachtstellung des Bundes aus, weil auf diese Weise der Bund in die Rolle
des Schiedsrichters und ,,Beschiitzers* der schwicheren Gebietskorperschaften ge-
dringt wird.

Das politische Ubergewicht des Bundes wird schlieflich noch dadurch verstirke,
daf} ihm — als Alleinverhandler — eine Vielzahl von Gebietskorperschaften gegen-
ibertritt, deren Interessen innerhalb derselben Ebene zwischen den Ebenen stark
gegensdtzlich sind. Die institutionellen Probleme der Vertretungsbefugnisse der Ge-
bietskorperschaften — insbesondere auf Gemeindeebene — sollen an dieser Stelle
nicht erértert werden, da sie Gegenstand von grundsitzlichen Reformiiberlegungen
bilden werden (VI.5). In ihrer gegenwirtigen heterogenen Organisationsform und
Legitimationsbasis sind die Vertretungen der ,,niederen Gebietskorperschaften
nicht einmal politisch, geschweige denn verfassungsrechtlich als gleichrangige Ver-
handlungspartner des Bundes im Finanzausgleich anzusprechen. Auch darin liegt
sicherlich ein Grund fiir die Vormachtstellung des Bundes in den Finanzausgleichs-
verhandlungen und ein wichtiger Reformansatz einer foderalistischen Neuordnung

(VL5).

o) Inhalt des Finanzausgleiches

Das FAG regelt — wie sein voller Titel treffend ausdriickt — ein buntes Gemisch fi-
nanzausgleichsrechtlicher Regelungen, die dem weiten Spektrum der Regelungsbe-
fugnisse des Bundesgesetzgebers nach dem F-VG entsprechen. Nach den Rege-
lungsbereichen und noch mehr in den Einzelregelungen ist die Grundlinie des FAG
kasuistisch und stark traditionell: Eingelebte Strukturen und ,,Errungenschaften*
der Gebietskérperschaften lassen sich — da der Finanzausgleich jeweils das Ergebnis
von komplizierten Verhandlungslosungen darstellt — nur sehr schwer verindern

(BOS, in: Schambeck 1980, 720f; VAN DER BELLEN 1980, 75).

Der &sterreichische Finanzausgleich hat zunichst — entsprechend der oben darge-
stellten Verfassungslage — die Funktion einer emnfachgesetzlichen Abgabenzuwei-
sung und Abgabenteilung und bestimmt dadurch nicht nur die Kompetenzvertei-
lung im Abgabenwesen, sondern auch die Systementscheidung zwischen Steuerver-
bund- und Trennsystem oder den Anteilen beider in einem Mischsystem (siehe zu
den Begriffen oben 1.2.b). Der &sterreichische Finanzausgleich ist gegenwirtig
tiberwiegend nach dem Verbundsystem, nur im Bereich der Gemeindeabgaben mit
nennenswerten Einschligen des Trennsystems organisiert. Im Steuerverbund wie-
derum bestimmt das FAG nicht nur die Teilung zwischen Bund und Lindern, son-
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dern auch weitgehend die Gemeindeanteile, worin eine Inkonsequenz sogar unter
der reduziert-foderalistischen Systematik des ,,Ebenen“-Denkens der Finanzord-

nung liegt.

Eine weitere Systementscheidung trifft das FAG in der Abgrenzung der Anteile des
Abgabenteilungs- und des Dotationssystems (direkte und indirekte Transfers, siche
oben IV.1.g und Tabelle 1) am Finanzausgleich. Nur das erste kann wenigstens be-
grifflich dem Bundesstaat zugeordnet werden, wihrend das Dotationssystem dessen
Uberlagerung oder Uberwindung durch einheitsstaatliche Finanzierungsformen be-
deutet (siche oben 1I1.3 und 4). Dafl dem einfachen Bundesgesetzgeber (und im
,,tertidren Finanzausgleich® sogar der Bundesverwaltung!) auch noch diese Grund-
satzfrage der foderalistischen Finanzordnung iiberantwortet wird (§ 3 Abs 1
E-VG), ist eine der schwerwiegendsten Strukturmingel der Finanzverfassung der
Zweiten Republik, deren Weiterbestand nicht mehr linger mit der Unsicherheit
{iber das weitere Schicksal der iibergeleiteten Finanzordnung des ,,Grofideutschen
Reiches* begriindet werden kann, wie dies als Ubergangslosung im Jahre 1948
noch hingehen mochte (PFAUNDLER 1958, 181f; 510 und 511; BIlgNR 5. GP).

Neben den ,,6ffentlich-rechtlichen Transfers des FAG (Fmanzzuweisungen,
Zweckzuschiisse, Kostentragungsbestimmungen abweichend vom Grundsatz der
Selbsttrigerschaft) kennt die Staatspraxis auch noch besondere gesetzliche Regelun-
gen von Zuschiissen, Beitrigen, Umlagen ud, sowie Vereinbarungen nach Art 15a
B-VG iiber besondere Finanzierungssysteme als Instrumente des ,,sekunddren” Fi-
nanzausgleiches, auf die in der Folge niher eingegangen wird. Als ,,tertidrer Fi-
nanzausgleich* wird in dieser Untersuchung schlieflich der Komplex privatrechtli-
cher oder ,,bloff budgetmifiiger* Finanzierungssysteme bezeichnet, welche eben-
falls den Finanzausgleich und das ihm zugrundeliegende Prinzip des Zusammen-
hanges von Aufgaben- und Kostenverantwortung durch Fremd-, Vor- und Mitfi-
nanzierung liberlagern (IV.3.e). Wenn dieser Bereich tiberhaupt gesetzlich geregelt
ist, so in der Regel durch ,,Statutar“-(Selbstbindungs-)Gesetze und nicht durch
formelles Finanzausgleichsrecht.

Das FAG erfafit also nur den Hauptteil der Finanzierung offentlicher Aufgaben —
auch die Schulden- und Vermégensverwaltung der Gebietskorperschaften ist ausge-
klammert — was im Hinblick auf die hier immerhin noch ,,politisch** gewahrte Pari-
tit der Gebietskérperschaften bedenkliche Riickschliisse auf das tatsichliche Maf§
an Abhingigkeiten und uniiberschaubaren finanziellen Verflechtungen der Gebiets-
korperschaften zulaf3t.

d) Vertikaler — Horizontaler Finanzausgleich

Die in der Finanzwissenschaft getroffene Unterscheidung zwischen ,,vertikalem
und ,,horizontalem‘ Finanzausgleich (siche oben 1.2) ist im &sterreichischen Fi-
nanzausgleichsrecht verwischt (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 133: ,,verti-
kaler Finanzausgleich mit horizontalem Effekt*). Das FAG baut in seine Regelun-
gen der Abgabenteilung sowohl vertikale als auch horizontale Ausgleichsvorginge
ein und benutzt die Instrumente der Transfers ebenfalls in beiden Funktionen des
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Finanzausgleichs. Diese Technik entspricht der ,,deutschen Tradition des Finanz-
ausgleiches (BOS 1971 unter Hinweis auf HEDTKAMP, SCHMOLDERS ua).

Dennoch wird aus darstellungsékonomischen Erwigungen im folgenden an der
Teilung zwischen ,,vertikalem* und ,,horizontalem* Finanzausgleich festgehalten,
weil dadurch das Verhiltnis der Gebietskdrperschaften zueinander und damit der
eigentliche foderalistische Gehalt der Finanzordnung besser zum Ausdruck kommt.
Bemerkenswert ist, dafl der Bund in Osterreich nicht nur den horizontalen Finanz-
ausgleich zwischen den Lindern zur Ginze regelt (vgl dagegen die Lage in der
Schweiz — Art 42 BV und Deutschland: Art 107 GG), sondern auch auf den ho-
rizontalen Finanzausgleich zwischen den Gemeinden einen bestimmenden Einflufl
ausiibt und den Lindern insofern nur Ausfithrungs- und Erginzungsfunktionen im
Sinne des ,,Prinzipal-Agent-Ansatzes* iiberlifit (SCHWARZER, OZW 1982, 110;
1983, 8; GANTNER 1978; GRAF, OZP 1977, 345ff; REISINGER, OGZ
1959/18, 3ff; BRANDL, OGZ 1978, 4{f ua).

2. Der Vertikale Finanzausgleich

Im ,,vertikalen Finanzausgleich® verteilt der Bundesgesetzgeber Besteuerungsrechte
und Abgabenertrige zwischen Bund, Lindern und Gemeinden als ,,Ebenen** (Pri-
marer Finanzausgleich) und korrigiert die finanziellen Auswirkungen dieser Auftei-
lung durch direkte und indirekte Transfers (Sekundirer Finanzausgleich). Streng
genommen diirfte man nur beim Finanzausgleich zwischen Staat (Bund, Linder)
und Gemeinden von ,,vertikal® sprechen, doch soll der Ausdruck wegen des all-
gemeinen Sprachgebrauches hier weiter auch fiir das Verhiltnis Bund-Linder ver-
wendet werden.

Ein bestimmtes Verhiltnis zwischen beiden kontriren Systemen des vertikalen Fi-
nanzausgleiches legt die Verfassung nicht fest (§§ 2 bis 4 F-VG), wenngleich man
aus dem bundesstaatlichen Prinzip einen Vorrang des primiren Finanzausgleiches —
der ja allein Ertragshoheit und selbstindige Kostenverantwortung vermittelt — ablei-
ten miifite (510 BIgNR 5. GP, 5).

a) Die Einordnung der Abgaben in die staatsrechtlichen Haupt- und Unterformen

Das FAG — als befristetes und jeweils neu in Kraft tretendes Gesetz — findet in der
Regel einen rechtlich eingelebten und stabilen Bestand an Abgaben, Abgabenrecht
und Abgabenertrigen vor, auf den es Bezug nehmen kann. Die Einordnung der
Abgaben geschieht daher héchst lapidar durch Aufzihlung von ,,Namen oder
sonstigen Kurzbezeichnungen von konkreten Abgaben unter den einzelnen staats-
rechtlichen Abgabenformen (§§ 6, 7, 12 bis 14 FAG). Hinter dieser finanzrechtli-
chen Stenographie eigener Art verbergen sich hchst komplexe Rechts- und Verfas-
sungsvorginge, die oft nur fiir den Eingeweihten nach Intensivstudium als Pro-
bleme erkennbar, geschweige denn eindeutig I6sbar sind.

Zunichst steht fest, dafl die im FAG verwendeten Bezeichnungen von Abgaben in
der Regel auf einfachgesetzliche Abgabenregelungen verweisen, die die betreffende

161



Abgabe zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des FAG in einer bestimmten Weise re-
geln. Die Judikatur des VEIGH, wonach Gesetze auch weiter gelten, wenn ihre
Kompetenzgrundlage aufler Kraft tritt (VISlg 4570/1963; 4939/1965), diirfte auf
Abgabengesetze wegen der besonderen (befristeten) Kompetenzbegriindung und
der ausdriicklichen Ubergangsvorschrift des § 23 Abs 2 FAG nicht anwendbar sein.
Die Bezugnahme auf einfachgesetzliche Regelungen hat verfassungsrechtliche Kon-
sequenzen insofern, als die durch die Einrethung in die staatsrechtlichen Haupt-
(Unter-)Formen begriindeten Kompetenzen des Bundes oder der Linder nach der
Versteinerungstheorie durch die Rechtsbegriffe und das Rechtssystem der betref-
fenden einfachgesetzlichen Abgabenregelungen inhaltlich abgegrenzt werden, sodaf}
wihrend der Geltung des FAG nur mehr ,,intrasystematische Fortbildungen* der
betreffenden Abgabe durch den Bundes- oder Landesgesetzgeber moglich sind
(FUNK/PERNTHALER 1982, 90f). Bei der Anwendung der Versteinerungstheo-
rie im Finanzrecht ergeben sich aber schwerwiegende Probleme bei der Wahl des
Versteinerungszeitpunktes (SCHWARZER, OZW 1982, 114; ViSlg 5978/1969;
9280/1981), weil die Zustindigkeiten periodisch immer wieder neu begriindet wer-
den.

Fiir den Bundesgesetzgeber ist dieses Problem freilich insofern entschirft, als er
durch die Identitit von Abgaben- und Finanzausgleichsgesetzgeber verfassungs-
rechtlich — ohne Bedachtnahme auf das FAG - ohnedies zu jeder Art von Abga-
bengesetzgebung berufen ist. Daf} diese Konsequenz der abgabenrechtlichen Allzu-
stindigkeit des Bundes nicht nur verfassungsdogmatisch und verfassungspolitisch,
sondern auch finanzpolitisch unertriglich ist, liegt auf der Hand: Durch die jeder-
zeit frei mogliche Anderung des praktisch fast allein mafigeblichen Bundes-Steuer-
rechts wird das gesamte kiinstlich ausgekliigelte Abgabeneinordnungs- und Abga-
benteilungssystem des FAG relativiert, ohne dafi den ,,Partnern® des Bundes im
Finanzausgleich irgendein Einflufl auf die Abinderungsvorginge zustiinde.

Noch komplizierter wird die Rechtslage, wenn der Bund sich nicht oder nicht mehr
erhobene Abgaben dadurch ,,vorbehdlt”, dafl er sie unter die ausschliefflichen oder
gemeinschaftlichen Bundesabgaben einordnet. Handelt es sich dabei um ,,aufler
Hebung gesetzte Abgaben — wie derzeit den sogenannten ,,Kulturgroschen” — so
kann zur Auslegung der Bundeszustindigkeit immerhin noch auf das seinerzeitige
Abgabengesetz (hier: Kulturgroschengesetz, BGBI 1949/191) zuriickgegriffen wer-
den. Ist aber die Abgabe iiberhaupt noch nie Gegenstand rechtlicher Regelung ge-
wesen — wie derzeit die sogenannte ,, Energieverbrauchsabgabe® — so ist wohl in
Wahrheit tiberhaupt noch kein Kompetenztatbestand begriindet, weil weder der
Steuergegenstand, noch die Bemessungsgrundlage, noch das Steuerausmafl im ein-
zelnen festgelegt ist (WISSGOTT 1973, 82), sodaf das ,,System* und die rechtli-
chen Art- und Gattungsbegriffe der betreffenden Steuermaterie verfassungsrechtlich
unbestimmbar bleiben und eine Auslegung des betreffenden Kompetenztatbestan-
des nicht moglich ist.

Abgeschen davon scheint der ,,Vorbehalt* von nicht eingehobenen Abgaben durch
den Bund — wenngleich er in Osterreich Tradition hat (PFAUNDLER 1931, 48ff)
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— nach der neueren Rechtsprechung (VISlg 7995/1977) eindeutig verfassungswidrig:
Die mehrmalige Bezugnahme auf den ,,Ertrag™ von Abgaben in § 6 F-VG stellt
klar, daff der Bundesgesetzgeber unter die ,,staatsrechtlichen Abgabenformen‘* — an
die er gebunden ist — nicht Abgaben obne Ertrag einordnen kann, sondern mit die-
ser Abgabenform (die moglicherweise tiberhaupt den ,,Abgabe‘“-Begriff des F-VG
sprengt) eine neue, in § 6 F-VG nicht vorgesehene ,,staatsrechtliche Haupt-(Un-
ter-)Form* geschaffen hat.

Dabei ist im Sinne der Verfassungsrechtsprechung (VISlg 3742/1960; 4308/1962;
5859/1968) zu beachten, daf} im ,,System der Finanzverfassung® auch das selbstin-
dige Abgabenerfindungsrecht der Lander begriindet ist, sodafl eine ,,auferordent-
lich enge* Auslegung der Bundeskompetenzen zur Verteilung der Besteuerungs-
rechte geboten erscheint (KLECATSKY/MORSCHER 1982, 816 unter Hinweis
auf RUPPE 1977, 481f ua). Aus denselben Erwigungen war auch die - trotz VfSlg
7995/1977 — bis zur FAG-Novelle 1981 fortgesetzte Praxis des FAG verfassungs-
widrig, neben einer gemeinschaftlichen Bundesabgabe eine ausschlief8liche Bundes-
abgabe vom selben Besteuerungsgegenstand zu erheben (Mineralélsteuer —
Bundesmineraldlsteuer; vgl BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 130 und die
Authebung der Bundesmineral6lsteuer durch BGBI 1981/597).

Im tibrigen zeigt sich die totale (inhaltliche) Abhingigkeit des FAG von der in den
Steuergesetzen des Bundes sich manifestierenden Bundes-Steuerpolitik nicht nur in
den einzelnen Abgabenarten der Gruppen der ausschliefflichen und gemeinschaftli-
chen Bundesabgaben, die fast immer wahrend einer FAG-Periode neu oder umge-
staltet werden und in dieser Form vom FAG zu rezipieren sind. (Beachte dazu die
Unverfrorenheit, mit der das VEGH ErkSlg 7995/1977 durch Anderung des FAG in
Art 11 BGBI 1978/138 gegen den Willen der mitbetroffenen Linder korrigiert wur-
de; 2. FODERALISMUSBERICHT 1978, 133.)

Auch die Art der Einrethung der ,,groflen® und ,,elastischen* Abgaben (zB Ein-
kommens-, Lohn-, Umsatz-, Verkehrs- und Verbrauchssteuer), die zudem steuer-
politisch die wichtigsten Lenkungsmittel darstellen, begiinstigt den Bund: Neben
den ertragreichen ausschlief}lichen und gemeinschaftlichen Bundesabgaben (Voran-
schlag 1984: zusammen 307 Mrd S), treten an Ergiebigkeit, Sicherheit des Auf-
kommens und Elastizitit des Abgabenertrages alle anderen Abgabenarten weit in
den Hintergrund (siche Tabelle 2). Daraus hat die vorliegende Untersuchung die
Konsequenz gezogen, dafl jede realititsbezogene Verfassungsreform im Finanzwe-
sen an diese.eingelebten konkreten Steserarten — und nicht an einer abstrakten Ab-
gabenhoheit der Linder (auf die der Bund gerne verweist) — anzukniipfen habe
(siehe V1.4 und VIIL.2).

b) Die ausschlieflichen, gleichartigen und Zuschlags-Abgaben

Unmittelbare und ausschliefliche Ertragshobeit (fiir Bund und Lander auch: Abga-
benhoheit) nach dem ,,Trennsystem‘* (siche oben 1.2.b) vermitteln ausschlieffliche,
gleichartige Abgaben und die Zuschlagsabgaben, wobei die beiden letzten Ab-
gabenarten allerdings von der ,,Ermichtigung® des Bundes (gegeniiber Lindern
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und Gemeinden) oder des Landes (gegeniiber den Gemeinden) abhingig sind (§ 8
Abs 2 und 3 F-VG).

Kennzeichnend fiir die gegenwirtige Struktur des Finanzausgleiches ist, dafl die
ausschlieflichen Abgaben des Bundes iiberaus zahlreich (gemifl § 6 FAG: 41 Abga-
ben oder Abgabengruppen!) und ertragreich sind (WISSGOTT 1973, 311f gibt ei-
nen instruktiven Uberblick tiber die Ausweitung bis 1973, die seitdem noch weiter
fortgeschritten ist; Ertrag dieser Abgaben siche Tabelle 2). Aber auch die aus-
schlieBlichen Abgaben der Gemeinden haben noch immer eine gewisse praktische
Bedeutung (siehe Tabelle 2), wihrend die ausschliefllichen Abgaben der Linder
(§ 14 Z 2bis 6, 9, 14, 16 FAG) fast bedeutungslose Bagatellabgaben sind, die kaum
mehr als 0,6% des Gesamtautkommens an 6ffentlichen Abgaben, etwa 2 bis 4%
der Einnahmen der Linder im primdiren Finanzausgleich und nur 1,3% ihrer or-
dentlichen Einnahmen iiberhaupt ausmachen (BOS/GENSER/HOLZMANN
1980, 133, 140, 142; leicht andere Prozentsitze bei SMEKAL, in: Matzner 1977,
268).

Dagegen decken die Gemeinden im Bundesdurchschnitt noch immer etwa 45% ih-
rer Abgaben durch Einkiinfte aus den ausschliefllichen Gemeindeabgaben und 56 %
aus Ertragsanteilen (SCHWARZER, OZW 1982, 111), wobei allerdings in den ein-
zelnen Gemeinden dieses Verhilinis — je nach Ertragslage — sehr stark schwanken
kann und unter Umstinden der Anteil an Einkiinften aus gemeinschaftlichen Bun-
desabgaben bis 70% ansteigt (BAUER/BRANDL, OGZ 1982, 426ff).

Bezeichnend fiir die Struktur des geltenden Finanzausgleiches erscheint auch, dafl
es wohl eine gleichartige Abgabe von Bund und Gemeinde von einiger Bedeutung
gibt — die iibrigens auch der Bund fiir die Gemeinden erhebt und verwaltet (§ 7
Abs 3 F-VG!) — (Bundesgewerbesteuer — Gewerbesteuer/Lohnsummensteuer - § 13
FAG; Ertrag dieser Abgaben siche Tabelle 2), dagegen keine einzige gleichartige
Bundes- und Landesabgabe!

Von geradezu licherlicher Geringfiigigkeit sind schlieflich die noch in der Ersten
Republik bedeutsamen Zuschlagsabgaben der Linder (Gebiihren von Totalisateur-
und Buchmacherwetten gemifl § 12 FAG, die fiir alle Linder zusammen nicht ein-
mal Hundertstel-Promillgrenzen der ausschlieflichen oder gemeinschaftlichen
Bundesabgaben erreichen; siehe Tabelle 2).

Insgesamt zeigen alle ausschliefilichen und gleichartigen Abgaben gegeniiber den
tiberaus aufkommensdynamischen gemeinschaftlichen Bundesabgaben eine deutlich
sinkende Tendenz, wobei diese Entwicklung an den selbstindigen Gemeindeabga-
ben am stirksten voranschreitet: Von 1959 bis 1978 sank der Anteil der selbstindi-
gen Abgabeneinhebung der Gemeinden von 10,4% auf 7,3% der Gesamtabgaben
und stieg fast in gleichem Mafl der Anteil der Gemeinden an den gemeinschaftli-
chen Bundesabgaben (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 139f). Fiir die Ge-
meinden ist diese Entwicklung nicht nur im Hinblick auf die grundsitzliche Relati-
vierung threr Finanzautonomie fatal, sondern bewirkt auch wegen der ,,nahezu
eindimensionalen Verteilungsregelung der Ertragsanteile im FAG* (SCHWAR-
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ZER, OZW 1982, 111) schwerwiegende allokationspolitische Nachteile, auf die im
Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs zuriickzukommen sein wird.

Tabelle 2
Abgabenarten (Ertrige 1980 in Mrd S)

I. Ausschliefliche Bundesabgaben 90,0

a) bestimmte Einkommen- und Vermdgenssteuern sowie zweckgebundene
Beitrige (§ 6 Abs 1, darunter: Kérperschaftssteuer 9,6, Vermdgensteuer
3,4, Wohnbauférderungsbeitrag 2,9, Dienstgeberbeitrag zum Familien-

lastenausgleich 19,2) 36,3
b) spezielle Verbrauchsteuern (§ 6 Abs 2, darunter: Tabaksteuer 7,1, Bun-
desmineraldlsteuer 12) 19,3
¢) Gebiihren- und Verkehrsteuern (§ 6 Abs 3, darunter: Stempel- und
Rechtsgebiihren 3,6, Gerichtsgebithren 1,4, Versicherungssteuer 1,8) 10,3
d) Einfuhr- und Monopolabgaben (§ 6 Abs 4, darunter: Zélle 3,2,
Branntweinmonopol 0,2) 3,7

e) zweckgebundene Anteile und Abgeltungen aus gemeinschaftlichen
Bundesabgaben (§ 7 Abs 2 und 3, darunter: Anteil fir Wohnbauférde-
rung, fiir Katastrophenfonds, fiir Familienlastenausgleich und Wasser-
wirtschaftsfonds 12,0) 20,4

II. Zwischen Bund und Lindern (Gemeinden) geteilte Abgaben 170,3

a) Gemeinschaftliche Bundesabgaben (§ 7 Abs 1, darunter: Veranlagte
Einkommensteuer 15,9, Lohnsteuer 46,5, Umsatzsteuer 81,6, Abgabe

von alkoholischen Getrinken 1,9, Kraftfahrzeugsteuer 2,7) 155,0
b) Zuschlagsabgaben der Linder zu einer Stammabgabe des Bundes (§ 12,
Gebiihren von Totalisateur- und Buchmacherwetten) 0,006

c) Abgaben von demselben Besteuerungsgegenstand (§ 13, Bundesgewer-
besteuer 5,0, Gewerbesteuer [vom Gewerbeertrag und -kapital] 5,1,

Lohnsummensteuer 5,1) 15,3
ITI. Ausschliefiliche Landesabgaben 2,6
a) Abgaben, die den Lindern durch Bundesgesetz iiberlassen werden (§ 14
Abs 1, darunter: Feuerschutzsteuer 0,3, Anzeigenabgaben 0,4) 2,3
b) Landesabgaben auf Grund des impliziten Abgabenerfindungsrechtes der
Linder (darunter: Dienstgeberabgabe fiir den Wiener U-Bahnbau 0,26) 0,3
IV. Ausschliefliche Gemeindeabgaben 11,9

a) Abgaben auf Grund freien Beschlufirechtes nach bundesgesetzlicher
Ermichtigung (§ 15, darunter: Grundsteuer 2,5, Abgabe vom Ver-

brauch von Speiseeis und Getrinken 2,9, Gemeindegebiihren 4,9) 10,7
b) Abgaben, die den Gemeinden von Bund oder Lindern uberlassen wer-
den (§ 14 Abs 2) 152!

Quellen: FAG 1979 (auf dieses Gesetz beziehen sich auch alle Paragraphenangaben der Tabelle);
OSTERREICHISCHES STATISTISCHES ZENTRALAMT (Hg): Gebarungsiibersichten 1980 (Bun-
deslinder, Gemeindeverbinde und Gemeinden), Wien 1982.
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Insgesamt zeigt so das Bild der selbstindigen Abgaben (ausschlieﬁliche gleichartige
und Zuschlags Abgaben) nach dem geltenden Finanzausgleich die in dieser Unter-
suchung immer wieder hervorgehobene einheitsstaatlich-dezentralistische Grund-
struktur: Neben den selbstindigen Bundesabgaben haben nur die selbstindigen
Gemeindeabgaben einige praktische Bedeutung, wihrend die vom FAG ,,zugestan-
denen® (§ 23 Abs 2 FAG) Besteuerungsrechte der Linder historische Erinnerungs-
posten ohne realen finanzpolitischen Wert sind. Auf die historischen Griinde die-
ser, fiir einen Bundesstaat unertriglichen Verteilung der Abgabenhoheit unter prak-
tischem Ausschluff der Lander wurde bereits oben hingewiesen (II1.3 und 4); die
vorliegende Untersuchung wird daran konkrete Reformvorschlige kniipfen (VI.5
und VIL.3 und 4).

Im Zusammenhang mit den selbstindigen Abgaben der Linder und Gemeinden
sind auch noch die — auflerhalb des FAG stehenden — Abgaben auf Grund des
»Abgabenerfindungsrechts” der Linder zu erwihnen. Diese haben — wie oben an-
gefiihrt — ihre rechtliche Wurzel ,,im System des F-VG* und nicht etwa in der blof§
demonstrativen Aufzihlung der Landes-(Gemeinde-)Abgaben in § 14 FAG
(RUPPE 1977, 48ff; ViSlg 4308/1962; 5859/1968). Praktisch haben die Abgaben
auf Grund des Abgabenerfindungsrechts der Linder — mit Ausnahme der Wiener
U-Bahn-Steuer — kaum eine finanzpolitische Bedeutung fiir die Einnahmen der
Lander oder Gemeinden (siehe die Beispiele solcher Abgaben bei RUPPE 1977, 63;
zum Abgabenertrag: Tabelle 2).

Die Griinde hierfiir sind vor allem vom Bund zu verantworten (Ausschopfung aller
moglichen Steuerquellen; finanzausgleichsrechtlicher ,,Vorbehalt® nicht erhobener
Abgaben; schwerwiegende Eingriffs- und Einflufmdglichkeiten auf Landesabga-
ben, Zentralisierung der Abgabengesetzgebung und -verwaltung ua; siche RUPPE
1977, 64). Teilweise liegt darin aber auch die politische Entscheidung der meisten
Linder, angesichts der hohen Gesamtsteuerbelastung ihrer Biirger und der regiona-
len Wirtschaftskraft, fir die sie Verantwortung tragen, keine weiteren Abgaben ein-
fiilhren zu wollen. Reformvorstellungen der Lander gehen daher in der Regel dahin,
ohne Erhdhung der steuerlichen Gesamtbelastung die Abgabenhoheit durch Reak-
tivierung des Zuschlagssystems und Umwandlung bestehender Bundes- oder Ge-
meindeabgaben wieder zu erlangen (siche VIL.3 und 4).

o) Die gemeinschaftlichen Bundesabgaben

Die Bedeutung der gemeinschaftlichen Bundesabgaben fiir das Abgabenaufkommen
insgesamt ist seit 1948 stindig, besonders stark seit der Umsatzsteuerreform von
1972 (Wegfall des bisherigen ,,Bundeszuschlages®) gestiegen (sieche Tabelle 3). Dies
gilt in besonderem Mafle fiir die Linder, deren Einnahmen aus Abgaben fast aus-
schlief$lich (96 bis 98%) aus Ertragsanteilen stammen (BOS/GENSER/HOLZ-
MANN 1980, 150; Tirol hat formal die hochste Quote — 4% — weil hier die Frem-
denverkehrsabgaben Landesabgaben sind); in abgeschwichtem Mafle aber auch fiir
die Gemeinden (siehe oben: Anteil von ca 55%). Dazu kommt, daf} es sich bei den
gemeinschaftlichen Bundesabgaben um aufierordentlich dynamische Abgaben han-
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delt, deren jihrliche (V) Elastizitit von 1958 bis 1978 zwischen 1,16 (Umsatzsteuer)
und 1,58 (Lohnsteuer) betrigt (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 130; vgl auch
die leicht abweichenden Werte fiir die Jahre 1956 bis 1974 beit NOWOTNY, in:
Matzner 1977, 2551).

Von allen gemeinschaftlichen Bundesabgaben haben wiederum die Einkommen-
steuer, Lohnsteuer und die Umsatzsteuer die grofite Bedeutung (siche Tabelle 2):
92,8% der Ertragsanteile an den gemeinschaftlichen Bundesabgabén flieflen aus die-
sen drei ,,groflen* (und dynamischen) Abgaben, wihrend alle anderen 10 gemein-
schaftlichen Bundesabgaben zusammen lediglich 7,2% der Einnahmen erbringen
(SMEKAL, in: Matzner 1977, 268f). Unter diesem Gesichtspunkt ist es wiederum
hochst bezeichnend fiir die Struktur des gegenwirtigen Finanzausgleiches, dafl der
Bund sich an den beiden grofiten und elastischesten gemeinschaftlichen Abgaben
siberproportional beteiligt hat (Lohnsteuer fast 60%, Umsatzsteuer fast 70%; siehe
Tabelle 4) und an der Einkommensteuer immerhin noch 43% beteiligt ist, sodaf es
dem Bund gelungen ist, an den drei ertragreichsten Steuern aus dem Verbund — zu-
sitzlich zu den kriftigen Einnahmen aus eigenen Abgaben (siehe oben) — zu mehr
als 62% beteiligt zu sein, was immerhin 97,9% (1974) seiner gesamten Einnahmen
aus Ertragsanteilen ausmachte (SMEKAL, in: Matzner 1977, 268f).

Durch die stindige Steigerung der Steuersitze in der Umsatzsteuer (zuletzt Abga-
beninderungsgesetz 1983, BGBI 587) verschiebt sich diese giinstige Ausgangsposi-
tion des Bundes im Steuerverbund stindig weiter zu seinen Gunsten.

Wenngleich das formelle ,, Bundesprizipunm® (Vorzugsanteil des Bundes) an den
gemeinschaftlichen Abgaben beseitigt wurde (dieses bestand von 1950 bis 1958;
WISSGOTT 1973, 161 und 179), miissen sich Linder und Gemeinden nach wie vor
Vorweg-Abziige des Bundes von den gemeinschaftlichen Bundesabgaben vor der
Teilung ibres Ertrages gefallen lassen. Dazu gehdren nicht nur die fiinf verschiede-
nen ,,Nebenanspriiche* zu Bundesabgaben (vgl § 3 Abs 2 Bundesabgabenordnung:
Abgabenerhohung, Verspitungszuschlag, Verfahrenskosten, Stundungszinsen,
Saumniszuschlag, Ersatzleistungen ua), die als allgemeines Entgelt fiir die Kosten
der Einhebung der gemeinschaftlichen Bundesabgaben durch den Bund gelten (vgl
§ 7 Abs 4 FAG; WISSGOTT 1973, 571).

Neben diesen ,,pauschalierten Kosten* des Bundes werden dariiber hinaus vor der
Teilung des ,,Abgaben-Reinertrages” (§ 7 Abs 2 FAG) fiir verschiedene Zwecke
gebundene Mittel des Bundes bzw von Bundesfonds Teile der Einkommenstener
(vgl § 2 Abs 1 des Katastrophenfondsgesetzes und § 2 des BG, BGBI 1972/443;
WISSGOTT 1973, 142) und der Umsatzstener (0,678% fir Krankenanstalten, Zu-
sammenarbeitsfonds; 0,339% fiir Wasserwirtschaftsfonds) abgezogen (vgl dazu die
diesbeziigliche Vereinbarung zwischen Bund und Landern gemifl Art 15a B-VG,
BGBI 1983/118, welche ua die in § 7 Abs 2 FAG genannten Betrige abinderte).
Wenngleich Teile dieser Abziige auf verschiedenen Umwegen wieder den Lindern
und Gemeinden zuflieflen, sind sie durch den Vorwegabzug und die Zweckbindung
zunichst als Minderung ihrer ,,freien* Ertragsanteile und damit ihrer Evtragshobeit
wirksam.
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Die Teilung des ,,Netto-Reinertrages* nach den genannten Abziigen erfolgt fur
jede einzelne Abgabe nach verschiedenen, meist einfachen Schliisseln (siehe Tabel-
le 4); die relativ komplizierten Schliissel fiir Lohnsteuer und Umsatzsteuer haben
sich durch Umrechnung von Steuerreformen auf die vorangehenden Abgabener-
trige — die nicht verindert werden sollten — ergeben. In den Fillen extrem niedriger
Bundesbeteiligung (Grunderwerbsteuer, Bodenwertabgabe) gilt der Bundesanteil
nur als Aufwandsentschidigung fiir die Einhebung (Verwaltung) der Abgabe. Im
ubrigen wird die Sinnhaftigkeit der verschiedenen Schliissel — die paktierte Losun-
gen erleichtern sollen — von finanzwissenschaftlicher Seite bestritten und hat im Ge-
samten gesehen bei 10 von 13 Abgaben kaum groflere finanzpolitische Bedeutung
(siche oben).

Die vertikale Aufteilung schafft bei Bund, Lindern und Gemeinden zunichst nur
drei homogene Finanzmassen (Ausgleichsstocke), deren weitere linderweise und
gemeindeweise Aufteilung durch Elemente des horizontalen Finanzausgleiches mo-
difiziert wird (siehe Tabelle 4 und V.3).

Um eine Bevorzugung Wiens aus der Doppelstellung als Land und Gemeinde zu
vermeiden (die am Beginn der Ersten Republik extrem ausgeprigt war; PEAUND-
LER 1958, 101; WISSGOTT 1973, 62), enthilt das FAG traditioneller Weise eine
Plafondsbestimmung (§ 9 FAG), die jedoch in der Zweiten Republik nie zum Tra-

gen kam.

Trotz der starken Steigerung des Anteiles der gemeinschaftlichen Bundesabgaben
am gesamten Abgabenertrag (von 1959 bis 1978 von 36% auf tiber 59%; siehe Ta-
belle 3), ist die Aufteilung der Ertragsanteile zwischen Bund und Lindern im pri-
miren Finanzausgleich nahezu konstant geblieben und nur der Anteil der Gemein-
den leicht gesunken (von 18,3 auf 17,1%; siche Tabelle 3). Dies ist ein Zeichen da-
fiir, dafl es den Gebietskorperschaften in allen Finanzausgleichsverhandlungen ge-
lungen ist, an der 1948 vereinbarten Faustregel der Verteilung der Abgaben im pri-
miren Finanzausgleich (Bund-Linder-Gemeinden—Wien: 70:10:10:10; wvgl
SMEKAL 1974, 195) im groflen und ganzen festzuhalten.

Allerdings wird dieses klare und stabile Verhiltnis des primiren Finanzausgleiches
stark durch die Transfers im sekundiren Finanzausgleich — scheinbar zu Lasten des
Bundes — iiberlagert (siehe Tabelle 3: Reduktion des Bundesanteiles am Gesamtauf-
kommen auf 55%) und durch die zahlreichen Bindungen und Riickfliisse von Lin-
der- und Gemeindemittel im tertiiren Finanzausgleich (siehe unten V.4) schliefflich
vollig undurchsichtig. (,,Grauer” Finanzausgleich; ANDREAE/THONI, OHW
1979, 1331f). Damit wird die Grundidee des Steuerverbundes — jeder Gebietskor-
perschaft volle Ertragshoheit am ,,gemeinsamen‘ Abgabenertrag zu verschaffen —
durch die Struktur des gegenwirtigen Finanzausgleiches weitgehend aufgehoben.
Dies wird sich noch deutlicher in den folgenden Stufen des vertikalen und horizon-
talen Finanzausgleiches erweisen.
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d) Die offentlich-rechtlichen Transfers (,,Sekundirer Finanzausgleich)

Der geltende Finanzausgleich zeigt die (féderalistisch und finanzpolitisch gleich be-
denkliche) Grundtendenz, der zunehmenden Dezentralisierung der Aufgabenerfiil-
lung nicht durch Korrekturen des primiren Finanzausgleiches, sondern durch
Transfers (zur Begriffsbestimmung siehe oben IV.1.g) Rechnung zu tragen (BOS/
GENSER/HOLZMANN 1980, 132 und 141; SMEKAL 1974, 201{f; DERSELBE,
in: Matzner 1977, 410ff; ANDREAE/THONI, OHW 1979, 126f und 132ff ua).

Die wichugsten Formen solcher Transfers sind Kostentragungsbestimmungen (§§ 1
und 2 FAG), Kostenersitze (§ 3 FAG), Bedarfszuweisungen (§ 10 FAG), sonstige
Finanzzuweisungen (§ 20 FAG), Zweckzuschiisse (§ 21 FAG) und Zuschiisse nach
Sondergesetzen, zB fiir Wohnbauforderung, Wiener U-Bahnbau, Wohnungsver-
besserung ua, Umlagen (Landesumlage § 4 FAG; Umlagen an Gemeindeverbinde
zur Sozialhilfe, Schulerhaltung), Beitrige (zB nach den Krankenanstaltengesetzen,
zum Familienlastenausgleichsfonds, Sozialhilfegesetze ua). Insgesamt sind Volumen
und Auswirkungen dieser (6ffentlich-rechtlichen) Transfers betrichtlich (siehe Ta-
belle 5; WISSGOTT 1973, 119 bis 155).

Durch diese Transferzahlungen (insbesondere die Kostenersitze und die Landes-
umlage) dndert sich die Einnahmensituation der Linder betrichtlich, wihrend bei
den Gemeinden Finanzmittel fast im selben Umfang zugewiesen und (vor allem
durch Beitrige und Umlagen) wieder entzogen werden, sodaf} im wesentlichen nur
ein Umverteilungsprozefl zwischen den Gemeinden eintritt (BOS/GENSER/
HOLZMANN 1980, 133 und 135).

Einen deutlich negativen Transfersaldo zeigt dagegen der Bund: Thm bleiben nach
den Transfers im sekundiren Finanzausgleich (1978) nur 55% von urspriinglich
69% des Abgabenertrages im primiren Finanzausgleich (siehe Tabelle 3). Daraus
ein besonderes foderalistisches Verdienst der Zentrale abzuleiten, wire jedoch ver-
fehlt: Es handelt sich vielmehr um einen massiven Fortschritt des Alimentations-
und Dotationssystems zu Lasten des Abgabenteilungssystems, das — durch den ver-
fassungsrechtlichen Formelkompromiff der §§ 2 und 3 F-VG begiinstigt — den pri-
miren Finanzausgleich véllig zu iiberwuchern droht.

Im sekundiren Finanzausgleich der letzten Jahrzehnte ist genau jene Entwicklung
eingetreten, vor der PFAUNDLER 1947/48 warnte (sieche die Hinweise oben
III.4): Die Riickkehr zum vorkonstitutionellen ,,Finanzausgleich® des Zuwei-
sungs-, Zuschuf}- und Umlagensystems, die der gewifl nicht uberfoderalistische
WISSGOTT (1973, 149) weffend ,,als Schritt zuriick zum Finanzzentralismus® an
Stelle von foderalistischen Regelungen auf der Basis der Steuer- und Ertragshoheit
charakterisierte (vgl im selben Sinne auch alle oben angefiihrten Autoren und
SMEKAL, in: Foderalismusenquete des NR 1980, 60f).

Die vorliegende Untersuchung wird aus dieser Entwicklung die Konsequenz zie-
hen, eine verfassungsrechtliche Grundsatzentscheidung gegen das Transfersystem
als ganzes zu fordern und noch zulissige Ausnahmen von diesem Verbot des Do-
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Tabelle 5

Transferzahlungen zwischen den Gebietskdrperschaften im Zuge des sekundiren
vertikalen Finanzausgleichs (Umfang 1980 in Mrd S)

Kostentragung (§ 2) 55G
Kostenersitze (§ 3) 17,5
darunter:
Besoldungskosten fiir allgemeinbildende Pflichtschulen 13,6 L
Pensionsaufwand fiir Landeslehrer 3,21
Bedarfszuweisungen an Gemeinden (§ 10) 2,5G
Finanzzuweisungen (§ 20) 0,7
darunter:
Ertragsanteile-Kopfquotenausgleich 0,6 L
Finanzzuweisungen an Theatergemeinden 0,01 G
Finanzzuweisungen an Betriebsstittengemeinden der
Osterreichischen Bundesbahnen 0,07 G
Zuschiisse (§ 21) 0,7
darunter:
Zweckzuschiisse an Theatererhalter 0,1 L/G
Zweckzuschiisse zur Fremdenverkehrsfsrderung 0,05 G
Zweckzuschiisse zur Férderung des Personenverkehrs 0,1G
Zweckzuschiisse zur Forderung des Umweltschutzes 0,1 L/G
Zweckzuschiisse fur Katastrophenschiden 0,3L
Zuschiisse nach Sondergesetzen 11,8
darunter:
Wohnbauférderung 11,3L
Wiener U-Bahnbau 0,2G
Wohnungsverbesserung 0,2L
Umlagen 3,1
darunter:
Landesumlage (§ 4) 1,9L
Soziathilfeverbandsumlage 0,7 GV
Schulgemeindeverbandsumlage 0,4 GV
Beitrage 1,8
darunter:
Beitrage der Lander zum Familienlastenausgleich 0,1B
Beitrage der Gemeinden nach den Landeskrankenanstaltengesetzen 0,5L
Beitrige der Gemeinden nach den Sozialhilfegesetzen 1,4 L

Begiinstigte Gebietskdrperschaft: B = Bund; L = Land; G = Gemeinde; GV = Gemeinde-
verband

Quellen: BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 132; FAG 1979 (auf dieses Gesetz beziehen sich auch
alle Paragraphenangaben der Tabelle); OSTERREICHISCHES STATISTISCHES ZENTRALAMT:
Gebarungsiibersichten 1980.
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tationssystems strengen Schranken zu unterwerfen (VII.5). Nur im Zusammenhang
einer derartigen foderalistischen Gesamtregelung des Transferwesens wird es auch
moglich sein, die Konsequenzen der Verfassungsrechtsprechung iiber die Kosten-
tragung mittelbarer Verwaltung (A 3/81) im primiren Finanzausgleich zu einer all-
gemelnen Lésung fur alle Gebletskorperschaften auszubauen, die mit den Grund-
prinzipien eigener Kostenverantwortung fiir eigene Aufgabenerfiillung vereinbar
ist. Ein Ausbau des Transfersystems wire auch hier die verfehlte ,,finanzzentralisti-
sche Losung.

3. Der horizontale Finanzausgleich

Der horizontale Finanzausgleich steht unter der Zielantinomie der ,,Finanzaus-
gleichsgerechtigkeir, dh des Lasten- und Leistungsfihigkeitsausgleiches zwischen
den Gebietskorperschaften (siehe oben II1.2.c) und der Bedachtnahme auf den e:-
genen Beitrag der jeweiligen Gebietskorperschaft zum Gesamtaufkommen der zu
vertellenden Abgaben, einem tragenden Grundsatz der verbundenen Steuerwirt-
schaft iiberhaupt (PFAUNDLER 1931, 143; BOS 1971, 63). Nicht zuletzt aus die-
ser Zielantinomie erklirt sich die Vielfalt der Verteilungsschliissel und Erginzungs-
regelungen des horizontalen Finanzausgleiches (BOS/GENSER/HOLZMANN
1980, 149; BOS, ZfN 1970, 357ff). Das FAG regelt den horizontalen Finanzaus-
gleich — eingebettet in den vertikalen — fiir Linder und Gemeinden nach verschie-
denen Gesichtspunkten und mit sehr unterschiedlichen Ergebnissen.

a) Der Ausgleich unter den Lindern

Da die Einnahmen der Linder an Abgabenertrigen (primirer Finanzausgleich) zu
95% bis 98% aus den Ertragsanteilen der gemeinschaftlichen Bundesabgaben
stammen (siehe Tabelle 3 und oben V.2.b), sind die verschiedenen Aufteilungs-
schliissel fiir die einzelnen Abgaben (siehe Tabelle 4) ausschlaggebend fiir die hori-
zontale Ausgleichswirkung. Unter diesem Gesichtspunkt ist es nun entscheidend,
daf§ die beiden wichtigsten Abgaben — Umsatzsteuer und Lohnsteuer — auf die Lin-
der gleichmafiig, nimlich nach der Volkszahl, aufgeteilt werden.

Dagegen gehen gewisse linderweise Unterschiede vom Verteilungsschliissel der ver-
anlagten Einkommensteuer, dem értlichen Aufkommen, aus und auch die iibrigen,
zum Teil auf$erordentlich komplizierten Verteilungsschliissel fiir die zehn kleineren
Abgaben wirken regional disparititsfordernd, wenngleich der Effekt im allgemei-
nen (wegen der geringeren Abgabenertrige) kaum ins Gewicht fallt (siche Tabel-
le 4).

Diese geringen Unterschiede im primiren Finanzausgleich werden weitgehend
kompensiert durch Zuweisungen im sekundiren Finanzausgleich, vor allem durch
den Ertragsanteile- Kopfquotenausgleich (§ 20 Abs 1 FAG). Danach erhalten jene
Lander, deren Ertragsanteile pro Kopf geringer sind als der gesamtdsterreichische
Durchschnitt, aus Bundesmitteln Finanzzuweisungen in der Hohe des Differenz-
betrages. Fiir diese Lander (Burgenland, Kérnten, Niederosterreich, Oberdsterreich
und Steiermark) ergibt sich somit eine Aufteilung der Finanzmittel nach der Volks-
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zahl, wihrend die drei westlichen Linder und Wien im Ergebnis einen geringfiigig
héheren Pro-Kopf-Ertrag aus den gemeinschaftlichen Bundesabgaben wegen ihres
hoheren ortlichen Steueraufkommens erzielen.

Tabelle 6
Ausmaf} und Disparitit der Linderfinanzmittel (ohne Wien)

Finanzmittel pro Kopf in S Gini-Koeffizienten

Osterreich Burgenland Salzburg Osterreich

1958 1978 1958 1978 1958 1978 1958 1978

Landesabgaben 24 162 11 102 43 200 .2101 2499
Fiktive Finanzmittel vor

Finanzausgleich 373 3057 157 1157 536 6734 .1442 .2358
Finanzmittel nach primirem

Finanzausgleich 493 4169 412 3808 544 4527 .0367 0272
Finanzmittel nach sekundirem

Finanzausgleich 741 8784 671 8279 788 9493 .0277 .0255

Quellen: BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 151; OSTERREICHISCHES STATISTISCHES ZEN-
TRALAMT: Gebarungsiibersichten.

Wie gering aber die auszugleichenden Disparititen (im Hinblick auf den stindig
steigenden Anteil an Umsatz- und Lohnsteuer am Gesamtertrag) geworden sind,
zeigt die stark sinkende Tendenz des Kopfquoten-Ausgleiches (von 1958 bis 1978:
3,5% bis 0,8% der ordentlichen Einnahmen der Linder; BOS/GENSER/HOLZ-
MANN 1980, 142) und die vergleichsweise geringe Summe, die der Bund hierfiir
fir alle Lander ausgeben muf§ (siehe Tabelle 5). Auch die weiteren Transfers im se-
kundiren Finanzausgleich, insbesondere die Landesumlage, die Beitrige, Kostener-
sitze und Zuschiisse nach dem FAG und Sondergesetzen (Tabelle 5) beeinflussen
die Disparitit der Landesmittel nur unwesentlich, sodafl man als Ergebnis des pri-
miren und sekundiren Finanzausgleiches eine durchschnittliche Zuweisung der Fi-
nanzmittel nach der Volkszahl mit einer leichten Begtinstigung aufkommensstirke-
rer Linder feststellen kann (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 134). Véllig an-
ders wirkt dagegen der tertidre Finanzausgleich (siche unten V.4), der ja geradezu
auf Konkurrenz und Vorzugsstellung einzelner Linder oder Gemeinden im ,,freien
Wettbewerb® ausgerichtet ist.

Das harmonische Bild einer allseits gleichmifligen und gerechten Zuweisung von
Abgabenertrigen an die Linder entsprechend ihrer Volkszahl verschleiert jedoch
die wahren Probleme des Steuerverbundes in Osterreich: Durch die Wirtschafts-
und Bevolkerungsdynamik steigt die Disparitat des Steuerauflommens der gemein-
schaftlichen Bundesabgaben — das ja fiir die Aufteilung weitgehend belanglos ist —
dramatisch an: Ein immer groflerer Anteil des linderweisen Aufkommens der ge-
meinschaftlichen Bundesabgaben kommt aus den drei westlichen Lindern Vorarl-
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berg, Tirol und Salzburg, wihrend das traditionelle Ubergewicht des ,,Nettoverlie-
rers* Wien dadurch stindig sinkt (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 151 und
154). Vergleicht man die linderweisen Aufkommen an Ertragsanteilen und Landes-
abgaben vor und nach dem Finanzausgleich, so zeigt sich im Zeitablauf eine stindig
steigende ,,Egalititswirkung* trotz steigender Disparitit der Aufkommen (siehe

Tabelle 6).

Wenngleich ein gewisses Harmonisierungsmafl der unterschiedlichen Steuerauf-
kommen sicher im Sinne des foderalistischen Finanzausgleiches liegt, bedeutet die
in Osterreich eingetretene Entwicklung eine Verkehrung des Grundprinzips der
verbundenen Steuerwirtschaft in das Gegenteil: Je dynamischer das Abgabenauf-
kommen eines Landes ist, desto weniger erhilt es im Verhiltnis zu seinem Auf-
kommen an Ertragsanteilen. Nach allen Wirkgesetzen des 6konomischen Fodera-
lismus bedeutet eine solche sberschieffende Egalisierung durch den Finanzausgleich
eine Fehlkonstruktion (so treffend: MAYR 1984), weil danach wirtschaftliche Lei-
stungsfihigkeit ,,bestraft und mégliche regionale Abgabensenkung im Leistungs-
wettbewerb der Liander verhindert wird.

Die vorliegende Untersuchung betrachtet daher die durch das Uberwuchern der
,»groflen gemeinschaftlichen Bundesabgaben und ihre Verteilungsschliissel herbei-
gefithrte einheitliche ,,gesamtdsterreichische® Abgabenzuweisung der Linder als
ein wesentliches Reformziel des bundesstaatlichen Finanzausgleichs im Interesse ei-
ner Wahrung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit und méglichen Steuerkonkur-
renz zugunsten der Birger (VIL.1).

b) Der Ausgleich unter den Gemeinden

Die Ausgangslage fiir den horizontalen Finanzausgleich ist bei den Gemeinden eine
vollig andere als bei den Lindern. Wihrend diese kaum tiber eigene Abgaben ver-
figen und daher auf die egalisierend wirkenden Ertragsanteile der gemeinschaftli-
chen Bundesabgaben angewiesen sind, enthalten die Gesamteinnahmen der Ge-
meinden an Abgabenertrigen im Bundesdurchschnitt noch immer einen Anteil von
durchschnittlich etwa 45% aus Einkiinften von eigenen Gemeindeabgaben
(SCHWARZER, OZW 1982, 111). Von diesen Gemeindeabgaben sind vor allem
die Gewerbesteuer und Lohnsummensteuer sehr stark ertragsorientiert, sodafl trotz
bundeseinheitlicher Regelung und Verwaltung (§ 7 Abs 3 F-VG!) eine betrichtliche
Disparitit der Aufkommen dieser Abgaben und damit der Finanzausstattung der
einzelnen Gemeinden auf Grund eigener Abgaben besteht.

Dazu kommt das bekannte Problem der unterschiedlichen Einkiinfte und Belastun-
gen von Wohnsitz- und Betriebsgemeinden, zwischen denen keinerlei direkter
Ausgleich der besonderen Infrastrukturlasten od besteht (der sogenannte ,, Gewer-
bestener-Spitzenansgleich® aus dem Jahre 1955 wurde trotz guter Erfolge 1959 zu-
gunsten einer zentralistischen Losung der Gewerbesteuer aufgehoben; WISSGOTT
1973, 166, 169, 171).
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Die Konsequenz dieser — sich zwar abschwichenden, aber noch immer dominan-
ten (siche Tabelle 3) — Ausgangslage ist eine stark unterschiedliche Abhingigkeit
der Gemeinden von der Finanzierung durch Ertragsanteile. Diese kénnen in auf-
kommenschwachen Gemeinden bis zu 70% der Abgabenertrige erreichen
(SCHWARZER, OZW 1982, 111). Eine weitere Folge davon ist die besondere Be-
deutung dieser Ertragsanteile-Finanzierung fiir den horizontalen Finanzausgleich.
Anders als bei den Lindern bewirken nun die im folgenden dargestellten, in sich
wenig konsequenten Aufteilungsschliissel der Ertragsanteile zwar bestimmte Ab-
schwichungen der Ungleichheiten auf Grund der Gemeindestruktur, fiigen aber
selbst neue disparititsfordernde Elemente hinzu, sodafl im Ergebnis wohl eine ge-
wisse Ausgleichswirkung innerhalb der Linder — und eine noch geringere innerhalb
des Bundes (zu den Griinden siehe BOS 1971, 107ff) — erreicht wird, die Unter-
schiede zwischen den Gemeinden aber nach wie vor extrem (siche Tabelle 7) und in
ihrer ,,Finanzausgleichsgerechtigkeit auflerordentlich umstritten bleiben (V{Slg
9280/1981; OBERMANN, ZfV 1981, 531ff; GANTNER 1978; BAUER/
BRANDL, OGZ 1982, 462ff; SUTTNER, OGZ 1982, 2f; SEIPELT, OGZ 1978,
2621).

Die Aufteilung der Gemeindeertragsanteile erfolgt in zwei Schritten (§ 10 FAG):
Zunichst werden die Gemeindeanteile nach den in § 8 Abs 2 FAG angefihrten
Schliisseln fiir die einzelnen Abgaben (siehe Tabelle 4) in den Wiener Anteil und
acht Linderquoten zerlegt (sogenannte ,,Oberverteilung®). Die Schliissel der
Oberverteilung berticksichtigen zum Teil die Besiedlungsstruktur (abgestufter Be-
volkerungsschliissel bei Lohnsteuer und 50% Umsatzsteuer), zum Teil aber auch
das ortliche Aufommen an Einkommens- und Gewerbesteuer und anderen Ab-
gaben.

Durch diese besonderen ,,Veredelungsfaktoren® tritt aber in der Aufteilung der
Gemeindeanteile nur eine deutliche Besserstellung Wiens ein, wihrend dadurch die
linderweise Disparitit der Gemeindeanteile in den iibrigen acht Lindern nur unwe-
sentlich beeinflufit wird (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 134). Insbesondere
ist zu beachten, dafl der abgestufte Bevolkerungsschliissel in der Oberverteilung
eine wesentlich geringere Rolle spielt als in der im einzelnen Land durchzufiihren-
den Verteilung, sodafl seine Auswirkungen auf die ,,Finanzausgleichsgerechtigkeit
hier nicht in zutreffender Weise beurteilt werden konnen (SCHWARZER, OZW
1983, 15 unter Hinweis auf den ,,gravierenden Fehler der Berechnung des Vi{Slg
9280/1981).

In der linderweisen Verteilung der Gemeindeanteile (,, Unterverteilung®) wird zu-
nichst die Landesumlage ausgeschieden (§ 4 FAG: 10,5% der ungekiirzten rech-
nungsmifigen Ertragsanteile der Gemeinden) und die Mittel fiir Bedarfszuweisun-
gen der Linder an die Gemeinden abgezogen (§ 10 Abs 1 FAG: 13,5%). Die zu-
letzt genannten Mittel sind nach der derzeitigen Konstruktion des FAG echte Lan-
desmittel, die allerdings fiir Bedarfszuweisungen an Gemeinde und Gemeindever-
binde zweckgebunden sind. Thre verfassungsrechtliche Einordnung in das abge-
schlossene finanzverfassungsrechtliche System der Abgabenteilung (§ 6 F-VG) oder
Finanzzuweisungen (-zuschiisse) gemaf §§ 12 und 13 F-VG scheint kaum moglich,
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sodafl die Kompetenz des Bundesgesetzgebers fiir die Zweckbindung in § 10 Abs 1
FAG fragwiirdig ist (SCHWARZER, OZW 1983, 9, unter Hinweis auf KLEMA
1983, 45ff; REISINGER, OGZ 1959/18, 3ff).

Etwa 5% der zu verteilenden Gemeindeertragsanteile sind in jedem Land als Vor-
zugsanteile an jene Gemeinden zu iiberweisen, deren Finanzkraft im Vorjahr den

Tabelle 7

Ausmaft und Disparitit der Gemeindefinanzmittel (ohne Wien)

Finanzmittel Gini-Koeffizienten
pro Kopf in §

1958 1978 1958 1978
Osterreich obne Wien:
Gemeindeabgaben (GA) 494 1985 3344 .2376
fiktive Finanzmittel vor Finanzausgleich (vFA) 638 3933 .3354 .2709
Finanzmittel nach primdrem Finanzausgleich (pFA) 643 4379 .2812 1742
Finanzmittel nach sekundirem Finanzausgleich (sFA) brutto 781 5376 2234 .1582
Finanzmitte] nach sekundirem Finanzausgleich (sFA) netto 589 4490 .2483 1769
Burgenland:
GA 207 1111 2130 .1928
vFA 267 1821 .2130 .1928
pFA 319 3058 1397 .0782
sFA brutto 414 3693 .1088 .0715
sFA netto 281 3086 1162 .0666
Salzburg:
GA 673 3041 .2527 1499
vFA 877 7439 .2527 .1499
pFA 846 5936 .2276 .1435
sFA brutto 1037 6862 1719 1240
sFA netto 853 5973 .1870 .1328
Gemeindegrofienklasse 0 bis 500 Einwohner:
GA 171 1249 .1200 .2885
vFA 220 2566 .1268 .3075
pFA 292 3179 .0732 .1422
sFA brutto 452 4541 .0604 .1456
sFA netto 338 3661 .0776 .1660
Gemeindegrifienklasse 50.000 bis 250.000 Einwobner:
GA 979 3145 .0567 0941
vFA 1261 6504 .0551 .1441
pFA 1208 6718 .0444 .0648
sFA brutto 1318 7586 .0517 .0788
sFA netto 1095 6584 .0555 .0776

Quellen: BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 152; OSTERREICHISCHES STATISTISCHES ZEN-
TRALAMT: Gebarungsiibersichten.
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Finanzbedarf nicht erreicht hat (§ 10 Abs 2 bis 4 FAG dort auch die Schliissel fiir
Finanzkraft und Finanzbedarf sowie die Hohe des Vorzugsanteiles: 30% des jewei-
ligen Unterschiedes von Finanzkraft und Finanzbedarf). Dieser Vorzugsanteil ent-
faltet nur eine geringe ausgleichende Wirkung unter den Gemeinden, weil er fiir die
»,Finanzkraft” nur auf ein fiktives lokales Grund- und Gewerbesteueraufkommen
abstellt (und etwa Lohnsummensteuer und Getrinkesteuer unberiicksichtigt 1if3t)
und den Finanzbedarf durch die Einbeziehung des abgestuften Bevolkerungsschliis-
sels relativiert (vgl GANTNER, in: Matzner 1977, 316{f; HANSELITSCH, OGZ
1978, 160, 1641).

Die nach diesen Vorabziigen verbleibenden rund 71% (SCHWARZER, OZW
1982, 11, kommt ohne Beriicksichtigung der Landesumlage auf 81,5%) werden
ausschliefilich nach dem abgestuften Bevolkerungsschliissel verteilt, worin — nach der
aufwendigen Ermittlung der Linderquoten — zu Recht ein ,,eindimensionaler Ver-
teilungsschliissel erblickt werden kann, der schon deshalb Probleme der Finanz-
ausgleichsgerechtigkeit aufwerfen mufl (SCHWARZER, OZW 1982, 111, sowie
die oben angefiihrten Autoren). Der abgestufte Bevolkerungsschliissel — mit dessen
rationaler Begrindung sich seit BRECHT und POPITZ Generationen von
Finanzwissenschaftlern beschiftigt haben — ist ein politisch (und neuerdings auch
verfassungsrechtlich) auflerordentlich umstrittener Multiplikator, der die an sich
unbestreitbare Tatsache beriicksichtigen soll, daff mit zunehmender Agglomeration
tiberproportionaler Finanzbedarf entsteht. Seine konkrete Ausprigung im FAG 1st
aber kaum mehr theoretisch begriindbar, sondern schlicht das Ergebnis politischer
Verhandlungen und diesen zugrundeliegenden Machtverhilnissen. In diesem jahr-
zehntelangen politischen Prozeff wurde der abgestufte Bevolkerungsschliissel zwar
in seinen Abstufungen und dem 4uflersten Spannungsverhiltnis stindig reduziert
(vgl die historisch einlifiliche Darstellung, beginnend beim ,,Gemeindeiiberwei-
sungsgesetz‘, StGBI 1920/364, in ViSlg 9280/1981), ist aber mit fiinf (ab 1985: vier)
Klassen und einem Multiplikatorgewicht von 1%/ bis 2%/3 (§ 8 Abs 3 FAG; ab 1985:
11/3 bis 2¥s) nach wie vor das ,,Riickgrat* des kommunalen Finanzausgleichs. Ins-
besondere ist auch die Auswirkung des abgestuften Bevolkerungsschliissels auf den
Begriff ,, Finanzbedarf* (siehe oben) zu beachten, an den die Instrumente des Be-
darfsausgleiches zwischen den Gemeinden ankniipfen.

Der sekunddre Finanzausgleich durch (6ffentlich-rechtliche) Transfers zu den und
von den Gemeinden wirkt sich — anders als bei den Lindern — im Ergebnis dispari-
titsfordernd aus (siehe Tabelle 7). Zunichst ist darauf hinzuweisen, daff die Ge-
meinden im sekundiren Finanzausgleich nicht nur Zuweisungen und Zuschiisse er-
halten, sondern in bedeutendem Mafle auch Leistungen zu erbringen haben
(Landesumlage, Beitrige und Umlagen nach Sondergesetzen, siche Tabelle 5, sodaf}
sich iiberhaupt erst seit 1973 ein Nettozuwachs an Finanzmitteln aus dem sekundi-
ren Finanzausgleich feststellen lifit (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 153; Ta-
belle 7).

Nun gehen zwar von den Bedarfsznweisungen der Linder naturgemif} Disparitits-
minderungen aus, weil diese vorwiegend finanzschwachen Gemeinden zuflieflen;
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dagegen wirken die Umlagen und Beitrige der Gemeinden an iibergeordnete Ge-
bietskorperschaften im allgemeinen disparititssteigernd, weil sie mit nur gering
streuenden Kopfquoten anfallen, sodafl im Ergebnis die Stellung der Gemeinden
nach dem sekundiren Finanzausgleich im Hinblick auf die Kopfguoten der Finanz-
ausstattung ungleicher ist als vorher (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 153;
Tabelle 7).

Diesen Zustand auszugleichen, fillt in den Verantwortungsbereich der Linder, ob-
wohl er teilweise durch verfehlte Aufteilungsschliissel und Aufteilungsmafistibe des
Bundes herbeigefiihrt wurde (GANTNER 1978; DERSELBE, in: Matzner 1977,
316; SMEKAL, in: Khol/Stirnemann 1979, 371ff, 378).

Die vorliegende Untersuchung zieht daraus sowie aus der problematischen Begriin-
dung der Bundeszustindigkeit fiir den horizontalen Gemeindefinanzausgleich in-
nerhalb der Linder (V{Slg 9280/1981 hat diese Kompetenzprobleme nur teilweise
in hdchst anfechtbarer Weise ,,gelost: SCHWARZER, OZW 1982, 113{f; DER-
SELBE, OZW 1983, 8ff) den Schluff, daff eine Verfassungsreform die primire Zu-
stindigkeit der Linder unter wirksamer Beteiligung der Gemeinden am Verfahren
des interkommunalen Finanzausgleichs begrinden miifite (VI.5.c; VIL.1.c und 4).

4. Sonderformen des Finanzausgleiches (,,tertidrer Finanzausgleich)

Unter ,,tertiqirem’ Finanzausgleich sollen im folgenden alle jene Formen von
Transfers (zum Begriff siche oben IV.1.g und Tabelle 1) zusammengefafit werden,
die sich weder als Finanzzuweisungen oder Zuschiisse im Sinne der §§ 12 und 13
F-VG noch als Kostentragungsregelungen im Sinne des § 2 F-VG qualifizieren las-
sen (Instrumente des sekundiren Finanzausgleichs). Gleichgiiltig ist dabei, ob die
Zuschiisse, Zuweisungen oder Kostentragungsregelungen im FAG oder in Sonder-
gesetzen des Bundes oder der Linder oder in anderen Rechtsformen des Privat-
rechts geregelt werden (V{Slg 7720/1975; 8578/1979 ua; kritisch: WISSGOTT 1973,
140f).

Es gehoren also zum ,,tertidren Finanzausgleich® insbesondere alle privatrechtli-
chen Formen von Transfers, einschliefflich der Regelungen auf Grund von ,,Statu-
tar-(Selbstbindungs-)Gesetzen®, Subventionen an Gebietskorperschaften auf Grund
der Budgethoheit (vgl dazu die jihrlichen Suboventionsberichte der Bundesregie-
rung) und staatsrechtliche Vereinbarungen nach Art 15a B-VG, durch die einseitige
oder wechselseitige Finanzierungen geregelt werden. Nicht zum ,,tertidren Finanz-
ausgleich” werden abgabenpolitische Mafinahmen gerechnet, weil es sich hierbei um
Sonderprobleme des Bestandschutzes des primiren Finanzausgleiches handelt (siehe
V1.4.a). Im iibrigen deckt sich der hier verwendete Begriff des ,,tertidren” Finanz-
ausgleiches in etwa mit dem von RUPPE, in: Matzner 1977, 329, verwendeten Be-
griffs des ,,stillen Finanzausgleiches®.

a) Privatrechtliche Formen

Auf Grund der oben (IV.3) dargestellten Ausnahmestellung der Privatwirtschafts-
verwaltung (Art 17 und 116 Abs 2 B-VG) haben sich in der Praxis zahlreiche For-
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men der Vor-, Misch- und Fremdfinanzierung entwickelt, welche die finanzwissen-
schaftliche Literatur bereits eingehend auf ihre Funktionen der Uberlagerung von
Budgethoheit und Finanzausgleich analysiert hat (SMEKAL 1977, 45ff, 52ff;
THONT 1978, 30ff; SMEKAL/THONI, in: Matzner 1977, 99ff; WENGER/
HOSS/FRANZ, ebenda 128ff; ANDREAE/THONI, OHW 1979, 133ff; BOS/
GENSER/HOLZMANN 1980, 138; HANSELITSCH, OGZ 1978, 162 uva). Es
finden sich insbesondere folgende Formen privatrechtlicher Organisations- und Fi-
nanzierungsformen:

aa) Sondergesellschaften (Vereine) zur Erfiillung bestimmter 6ffentlicher Aufgaben

Darunter fallen etwa die vier Sondergesellschaften und die Dachgesellschaft zur Fi-
nanzierung von Bundesstraflen (Autobahnen), aber auch die Trigergesellschaften
fiir kommunale Groflanlagen, wie die Wiener UNO-City oder das Wiener Allge-
meine Krankenhaus, die Sondergesellschaften nach dem Zweiten Verstaatlichungs-
gesetz, Gesellschaften und Vereine nach bestimmten regionalen oder ,,nationalen*
Forderungsprogrammen uva.

In allen diesen Gesellschaften sind verschiedene Gebietskdrperschaften vertreten,
die sich Finanzierungslasten fremder, ,,gemeinsamer oder eigener Aufgaben nach
bestimmten Schliisseln aufteilen und damit Finanzstrdme entgegen dem Grundsatz

eigener Kostentragung umlenken (zu den Organisationsformen siehe SMEKAL
1977; THONI 1978; ANDREAE/THONI, OHW 1979 ua).

bb) Privatrechtliche Fonds

Diese konnen — mit oder ohne Rechtspersonlichkeit — auf Grund von Sondergeset-
zen des Bundes und der Linder frei von Kompetenzschranken errichtet werden
(ViSlg 3685/1960; 3745/1960; 6084/1969) und dariiber hinaus auch durch privat-
rechtliche oder budgettechnische Mafinahmen begriindet werden. Fonds spielen
gleichfalls eine bedeutende Rolle fiir gemeinschaftliche Finanzierungen von Univer-
sititen und anderen Schulen, Forderungs- und Siedlungsaufgaben uva (Beispiele bei
SMEKAL 1977, 45ff, 52ff).

cc) Vertragliche Finanzierungsregelungen

Gemeinsame Finanzierung von Schulen, Spitilern, Sportanlagen usw kann auch
ohne eigene Gesellschaft (Verein) durch Vertrige zwischen Gebietskorperschaften
geregelt werden, wobei eine Gebietskorperschaft als Bautriger oi fungiert. Auf
diese Weise kann auch eine (teilweise) Fremdfinanzierung von Aufgaben einer Ge-
bietskérperschaft durch andere vereinbart werden (zB Ausbau von Bundesstrafien,
OBB-Anlagen usw).

dd) Vorfinanzierung

Eine verbreitete Art privatrechtlicher Transfers stellt die sogenannte ,,Vorfinanzie-
rung® von Bundesaufgaben, wie Bundesstraflenbau, Telephonnetz-Ausbau, Errich-
tung von Bundesschulen, Bahnhéfen usw durch die Linder dar. Rechtlich kann
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diese Art der Finanzierung auch als ,,Leasing-Vertrag® durchgefiihrt werden, sodaf}
der Bund nur die ,,Mietzahlungen® fiir das betreffende Objekt (zB Neubau der
Wirtschaftsuniversitit Wien) zu zahlen hat. Beide Formen von privatrechtlichen
Transfers werfen nicht nur finanzausgleichspolitische, sondern auch budgetpoliti-
sche Probleme auf (ANDREAE/THONI, OHW 1979, 135; SMEKAL 1977;
THONI 1978).

Zu aa) bis dd)

Alle Mafinahmen des tertidren Finanzausgleichs in privatrechtlicher Form werden
in dieser Untersuchung als Reformziele grundsitzlicher Art aufgezeigt (VIL.5), weil
sie zu unkontrollierbaren Finanzstromen und Abhingigkeiten der Gebietskorper-
schaften fiihren und den ,,offiziellen® Finanzausgleich in einem bedeutenden Mafle
relativieren.

b) Staatsrechtliche Vereinbarungen

Als Instrument der Mitfinanzierung von Aufgaben anderer Gebietskorperschaften
oder zur ,,Gemeinschaftsfinanzierung* kompetenziibergreifender Angelegenheiten
(,»Querschnittsmaterien) werden in letzter Zeit immer hiufiger staatsrechtliche
Vereinbarungen nach Art 15a B-VG eingesetzt. Sie gelangen in drei verschiedenen
Typen zur Anwendung:

aa) Allgemeine Abkommen

Bund und alle Linder schlieflen eine Vereinbarung iiber eine ,,Gemeinschaftsfinan-
zierung*. Die beiden bekanntesten Beispiele sind die Vereinbarung iiber den Kran-
kenanstalten- Zusammenarbeitsfonds und die Finanzierung des Wasserwirtschafts-
fonds (beide BGBI 1983/118).

bb) Regionale Abkommen zwischen Lindern

Diese sollen grenznachbarliche Probleme oder besondere grenziiberschreitende
Raumordnungsziele und -schwerpunkte verwirklichen. Bekannteste Beispiele sind
Grenzfeststellungsabkommen (Tirol/Vorarlberg 1967), Nationalpark Hohe Tauern
(1971), Raumordnungsabkommen (Kirnten/Salzburg/Steiermark 1978, Oberdster-
reich/Salzburg 1978, Niederosterreich/Oberosterreich 1979, Oberdsterreich/Stei-
ermark 1979), Planungsgemeinschaften (Wien, Niederésterreich, Burgenland 1978).

cc) Abkommen zwischen Bund und einzelnen Lindern

Diese sollen regionale Férderungs- und Entwicklungsaufgaben in einem Bundes-
land mit Hilfe des Bundes regeln und finanzieren. Solche Abkommen bestehen der-
zeit mit Kirnten (BGBI 1980/38; 1983/604; 1984/273), mit Wien (BGBI 1980/18)
und mit Niederosterreich (BGBl 1983/113).
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Zu aa) bis cc)

Alle drei Typen staatsrechtlicher Vereinbarungen weisen gegeniiber privatrechtli-
chen Transfers bedeutende Vorziige in foderalistischer, rechtsstaatlicher und demo-
kratischer Hinsicht auf, werfen aber Probleme der zunehmenden Verflechtung der
,,Ebenen® auf. (Zu beiden siehe die Hinweise oben IV.1.g, am Ende.)

¢) Offentlich-rechtliche Gemeindeverbindungen

Als Instrumente des interkommunalen Finanzausgleiches und der interkommunalen
Gemeinschaftsfinanzierung kdnnen auch die von der Verfassung vorgesehenen Ge-
meindeverbinde (Art 116 Abs 4 B-VG) und die in der Praxis eingelebten Verwal-
tungsgemeinschaften (ViSlg 5483/1967) herangezogen werden (zB Krankenanstal-
ten, Schulen, Wasserversorgung, Abwasser- oder Abfallbeseitigung, Strafenerrich-
tung und -erhaltung, Aufgaben der Hoheitsverwaltung, gemeinsame Sozialhilfeein-
richtungen usw). Auf die verfassungsrechtlichen und verwaltungsékonomischen
Probleme der Errichtung, Organisation und Finanzierung (Umlagerecht!) wurde
bereits oben hingewiesen (siehe I1.7.d).

In den meisten Bundeslindern ist die Errichtung von Gemeindeverbinden durch
autonome Einigung der Gemeinden nicht zugelassen, sodaf} iiberdrtliche Planungen
und Priferenzen ausschlaggebend sind. Bei der inneren Organisation soll zwar im
eigenen Wirkungsbereich ein ,,mafigebender Einfluf§ der verbandsangehérigen Ge-
meinden® sichergestellt sein (Art 116 Abs 4 B-VG), im Verhiltnis der Gemeinden
zueinander und bei der Aufteilung der finanziellen Lasten des Verbandes auf die
Gemeinden treten aber hiufig Probleme der ,,gerechten Abwigung® zwischen ver-
schieden strukturierten Gemeinden auf (ANDREAE/THONI, OHW 1979, 136).

Daf} es sich bei Gemeindeverbinden und Verwaltungsgemeinschaften um echte
Formen eines ,,tertidren Finanzausgleichs* handelt, ergibt sich daraus, daf} sie Auf-
gaben des eigenen oder tibertragenen Wirkungsbereiches der Gemeinden zu erfiillen
haben und keine eigenen Einnahmen aus dem »,primaren® oder ,,sekundiren® Fi-
nanzausgleich erhalten, weil sie keine ,,Gebietskorperschaften™ im Sinne des F-VG
oder FAG sind (dies gilt selbst fiir die in § 3 Abs 2 F-VG und Art II Abs 2 der
Schulverfassungsnovelle 1962 und Art II der Schulverfassungsnovelle 1975 ange-
fihrten Ausnahmefille). Finanzbeziehungen zwischen Gemeinden, die an Gemein-
deverbinden oder Verwaltungsgemeinschaften beteiligt sind, miissen daher als di-
rekte oder indirekte Transfers (siche Tabelle 1) aufferhalb des Finanzausgleichs qua-
lifiziert werden (RUPPE, in: Matzner 1977, 386).
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VI. Intrasystematische Neuordnung der foderalistischen
Finanzverfassung

1. Allgemeine Voraussetzungen

Eine Neuordnung der ésterreichischen Finanzverfassung ist nach allen bisherigen
Untersuchungen dringend geboten, um die elementaren Baugesetze des Bundesstaa-
tes zur Geltung zu bringen. Die geltende Finanzverfassung — und auf ihrer Grund-
lage der Finanzausgleich — entsprechen ndmlich auf Grund besonderer historischer
Umstinde weithin dem Modell des dezentralisierten Einbeitsstaates mit zentraler
fiskalischer Alimentation und nicht dem internationalen oder auch nur dem &ster-
reichischen Typus des auf verfassungsrechtlicher Selbstandigkeit und Gleichberech-
tigung der Gliedstaaten gegriindeten Bundesstaates.

Gleichwohl sollte eine verfassungsrechtliche Neuordnung nicht voraussetzungslos
beginnen, sondern die Systemgrundsitze der bestehenden Finanzordnung soweit
als méglich beachten und auf ihrer Grundlage eine innere Verkniipfung mit den Sy-
stemgrundsitzen des Bundesstaates zu erreichen versuchen. Diese Vorgangsweise
empfiehlt sich nicht nur aus praktischen Griinden, da die Widerstinde gegen cine
Totalreform, aber auch ihre Risken der Bewihrung sonst ins Ungemessene wachsen
wiirden. Die eigenstindigen Systemgrundlagen der Finanzverfassung, die sich iibri-
gens in dhnlicher Form in allen vergleichbaren bundesstaatlichen Finanzordnungen
finden, haben auch ihre staats- und finanztheoretische Berechtigung und spiegeln
iiberdies eine bestimmte Entwicklung und historische Erscheinungsform des mo-
dernen Staates wider, die nicht isoliert beseitigt werden konnen. Dafl dies nicht fiir
die ,,austrifizierten® Teile der Finanzordnung des ,,Grofideutschen Reiches® — ins-
besondere die Einschliisse des Alimentations- und Umlagesystems — gelten kann,
sei bereits an dieser Stelle ausdriicklich hervorgehoben.

Der beizubehaltende Kern der besonderen Systematik der Finanzverfassung liegt im
Begriff der Abgabe cinerseits und dem Ankniipfen aller Abgabenertragsregelungen
an die Verteilung und Lasten der offentlichen Aufgaben andererseits. Beide Bezugs-
punkte sind untrennbar mit der historischen Entwicklung des ,,Modernen Staates*
aus der Uberwindung des Stindestaates im 18. Jahrhundert, aber auch mit der
Wandlung vom absoluten Staat zur parlamentarischen Demokratie verbunden: Der
Begriff der (modemen) ,,Abgabe — wie er auch der Bundesverfassung zugrunde
liegt — ist gekennzeichnet durch die Losung von spezieller Entgeltlichkeit und
Zweckbindung, wie sie der stindischen ,,Steuerbewilligung eigen waren, und
schuf damit erst die Grundlagen fiir die souverine Zweck- und Machtentfaltung des
neuzeitlichen Staates, insbesondere seines Militirs und seiner Verwaltung mit ihrer
allumfassenden biirokratischen (,,rationalen im Sinne von M. WEBER) Organisa-
tion.

Auf dieser Grundlage des souverinen, kameralistisch wohlbestellten Absolutismus
und seiner biirokratischen Verwaltung richtete sich die Budgethoheit der biirgerli-
chen Parlamente ein, die — gleichfalls souverin — die Ausgaben und Einnahmen
formulieren, welche diese Ausgaben bedecken sollen. Sie erbten auch die (inhaltlich
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unbegrenzte) Formulierungshoheit der 6ffentlichen Aufgaben mit der ehemals mo-
narchischen Souverinitit und ihrer inhaltlichen Konkretisierung, der (eigenstindi-
gen) Verwaltung, die nunmehr als Vollziehung des parlamentarischen Gesetzes ver-
standen wurde.

Nach der heutigen Grundstruktur der parlamentarischen Demokratien in Bund,
Lindern und Gemeinden muf} daher die doppelte Bezogenheit aller offentlichen
Verwaltung auf Abgabenhobheit und Aufgabenbobeit mafigebend bleiben, weil sich
gerade darin die demokratische Selbstindigkeit der Gebietskdrperschaften aus-
driickt: Die Vertretungskdrper miissen nach diesem Grundmodell nicht nur die 6f-
fentlichen Aufgaben inhaltlich determinieren konnen, sondern durch die Budget-
hoheit auch tber die Art ihrer Erfiillung bestimmen kénnen, wobei die entschei-
denden politischen Wertungen nicht nur im ersten Bereich, sondern auch in der
Zuordnung der Finanzmittel zu treffen sind. An dieser Grundstruktur der Finanz-
verfassung ist festzuhalten. Unter dieser Voraussetzung liegt die eigentliche Fehl-
entwicklung der 6sterreichischen Finanzverfassung in der bis heute aus der Monar-
chie und dem Grofideutschen Reich weitergeschleppten hierarchischen Fremdbe-
stimmung der Aufgaben- und Finanzautonomie durch zentrale Anordnungsbefug-
nisse. Weder 1922 noch 1948 ist man in der Finanzverfassung iiber die Schatten der
vorangegangenen Steuer- und Finanzordnung hinweg zu echten foderalistisch-de-
mokratischen Losungen vorgedrungen, sondern hat vielmehr Landesstaatsgewalt
und Gemeindeautonomie in der Finanzverfassung unterschiedslos als Organisa-
tionsformen der souverinen ,, Herrschaftsgewalt des Bundes™ (in Rechtsformen des
einfachen Bundesgesetzgebers) konstruiert (PFAUNDLER 1931, 317; DERSELBE
1947, 171f). Da} dies den Prinzipien der Aufgaben- und Ausgabenautonomie der
Gebietskorperschaften keinesfalls gerecht werden kann, soll im folgenden aufge-
zeigt werden.

2. Die Formulierung der ,,6ffentlichen Aufgaben* (Aufgaben der Gebietskor-
perschaften)

Die Finanzverfassung kniipft sowohl in der Kostentragungsregel als auch im La-
stenausgleichsprinzip an die ,,Aufgaben der Gebietskérperschaften® an. Man kann
daher in diesem Zurechnungsmafistab mit Recht den Angelpunkt des Finanzaus-
gleiches (Zuteilung von Abgaben und Abgabenertrigen) sehen. Umso befremdli-
cher ist die oben dargelegte Unsicherheit, ja Begriffsverwirrung um diese zentrale
Ordnungseinheit der foderalistischen Finanzverfassung und ihre Zusammenhinge
mit der Kompetenzverteilung zwischen den Gebietskdrperschaften.

a) Die ffentliche Aufgabe als Evgebnis des politischen Prozesses (,, Aufgabenformu-
lierung®)

Es gibt weder theoretisch noch praktisch eine inhaltliche Definition der ,,6ffentli-

chen Aufgabe®, weil sich darin die politische Entscheidung der souverinen Staats-

gewalt ausdriickt, eéine Aufgabe aufzugreifen und in einer bestimmten Form durch-
zufiihren oder nicht. Dafl diese Entscheidung in der Demokratie letztlich von den
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Priferenzen der Biirger, im Rechtsstaat von verfassungsmafligen Formen, im Bun-
desstaat von der Kompetenzverteilung und im Falle der Gemeinde von der Reich-
weite ihrer Autonomie abhingig ist, dndert nichts an dieser ,,politischen® Grund-
struktur des ,,Offentlichen‘ einer Aufgabe.

Nicht genug damit, [afft sich — wie oben (I.3) an Hand der 6konomischen Theorie
des Foderalismus in ihrem heutigen Entwicklungsstand eingehend dargelegt wurde
— auch theoretisch nicht einmal entscheiden, welcher ,, Ebene* eine dffentliche Auf-
gabe richtigerweise zuzuordnen sei (MATZNER 1977, 8, 231f, 463ff ua; PERN-
THALER/WIMMER, Die Verwaltung 1982, 301ff und 435{f), sondern auch darin
liegt im Grunde eine politische Entscheidung, die zwar regelmifig, in Osterreich
aber typischer Weise nicht durchgingig verfassungsrechtlich verfestigt ist (Privat-
wirtschafts- und Férderungsverwaltung, Fremd- und Mischfinanzierungen!). Die
,,Offentliche Aufgabe‘ einer Gebietskdrperschaft ist also gerade nicht identisch mit
threm hoheitlichen oder privatrechtlichen Kompetenzbereich (so richtig
SCHAFFER 1980, 71; V{Slg 9280/1981), sondern wird in folgenden rechtlichen
Stufen inhaltlich (,,politisch®) zunichst von den Gebietskdrperschaften selbst anto-
nom festgelegt und konkretisiert.

aa) Gesetzliche Verpflichtung durch den Bundes- oder Landesgesetzgeber

Nicht die sogenannten ,,Verbandskompetenzen* der Gebietskorperschaften, son-
dern erst die konkrete gesetzliche Regelung auf der Grundlage dieser Kompetenzen
schafft und ordnet den Finanzbedarf einer dffentlichen Aufgabe, wobei noch zu-
sitzlich die unten (bb) dargestellte Selbstindigkeit der Verwaltung ,,auf Grund der
Gesetze** zu beachten ist. Es bedarf keiner weiteren Erliuterung, dafl hier, im Ge-
setz, die primire Entscheidung iiber Art, Intensitit und Aufwand der ,,Verstaatli-
chung® eines privaten oder gesellschaftlichen Bereiches getroffen wird und der
Bundes- und Landesgesetzgeber hiebei nur an bestimmte verfassungsrechtliche
Schranken (aus der Kompetenzverteilung, der Grundrechtsordnung usw) gebunden
ist, aber bis jetzt zu keinerlei ,,positivem Tun* — und damit zu irgendeiner 6ffentli-
chen Kostenentscheidung — rechtlich verpflichtet ist. Es ist daher absolut verfehlt,
von Kompetenzbestimmungen der Gebietskorperschaften zur Gesetzgebung oder
Verwaltung unmittelbar auf Kostentragungspflichten der zustindigen Gebietskér-
perschaften zu schlieen, wie dies im Zusammenhang mit der Krankenanstalten-Fi-
nanzierung stereotyp vom Bund behauptet wurde.

In diesem Zusammenhang bedarf der Ausdruck ,,Pflichtaufgaben® der Gebietskor-
perschaften (§ 12 F-VG) einer Erliuterung. Er entstammt dem reichsdeutschen
Kommunalrecht und sollte die ,,gesetzlichen Aufgaben, die Anspruch auf zentrale
Finanzierung durch das Reich im Zuweisungssystem hatten, von den ,,freiwilligen
Aufgaben der Gemeinden, die keinen solchen Anspruch hatten, unterscheiden
(siche oben II1.3 und WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 61). Diese Unterschei-
dung ist im gegenwirtigen Verfassungssystem und Finanzausgleichsrecht sinnlos;
der Ausdruck ,,Pflichtaufgaben* mufl daher als Relikt einer anderen Rechtsord-
nung systemkonform ausgelegt werden: Ob eine Aufgabe eine ,,Pflichtaufgabe“ ist,
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bestimmt sich grundsitzlich nach der autonomen Festlegung der Gebietskérper-
schaft im Rahmen ihrer Kompetenzen und in den ihr jeweils zur Verfiigung stehen-
den Rechtsformen der Verpflichtungsformulierung (Verfassungs- oder einfaches
Gesetz, Gemeinderatsbeschluf}, aber auch durch privatrechtliche Instrumente oder
Einrichtungen uva). Soweit hierfiir selbst wiederum vertragliche (insbesondere nach
Art 15a B-VG) oder gesetzliche Rechtspflichten mafigebend sind, haben diese fiir
die Gebietskorperschaften bei ihrer Aufgabenformulierung interne oder externe
Bindungswirkungen, sind aber gerade nicht fiir Ausmafl oder Art des Finanzie-
rungsbedarfes der Aufgabe unmittelbar ausschlaggebend.

Verfehlt wire es insbesondere, den Ausdruck ,,Pflichtaufgaben‘ bei den Lindern
auf die Fille der geteilten Zustindigkeiten nach Art 11 und 12 B-VG zu bezichen
(WENGER/HOSS, ebenda). Abgesehen davon, daf auch in diesen Bereichen den
Lindern keine Aufgaben ,,iibertragen* werden — sondern sie im selbstindigen Wir-
kungsbereich verbleiben — kénnen ,,Pflichtaufgaben® im Sinne gesetzlicher Ver-
pflichtungen selbstverstindlich auch im Bereich der Landesgesetzgebung nach
Art 15 Abs 1 B-VG begriindet werden.

Dariiber hinaus wird man {iberhaupt daran zweifeln miissen, ob Gebietskorper-
schaften 6ffentliche Aufgaben — auch im sogenannten Ermessensbereich — im Sinne
des B-VG anders als in Form von »,Pilichtaufgaben erfiillen diirfen, da anders eine
dffentliche Mittelverwendung kaum zu rechtfertigen ist (MORSCHER/SMEKAL
1982, 45).

Eine ,.gesetzliche Verpflichtung® zur Aufgabenerfiillung kann es im Bereich der
Gerichtsbarkeit, der Hoheitsverwaltung, aber auch der Privatwirtschaftsverwaltung
geben. In jedem Falle richtet sich die gesetzliche Verpflichtung an Organe der Ge-
bietskorperschaften, die sie vollziechen miissen und bedarf daher sowohl organisato-
rischer als auch haushaltsrechtlicher Konkretisierung, um wirksam zu werden: Eine
;,gesetzliche Verpflichtung* zur Aufgabenerfiillung ist daher in Wahrheit die Kurz-
formel fiir einen rechtlich oft auflerordentlich komplexen Vorgang, der ein ganzes
Biindel ,,autonomer® Entscheidungen und Einrichtungen der Gebietskorperschaf-
ten braucht, um verwirklicht zu werden (MATZKA, JBI 1980, 505ff). Es wire da-
her offenkundig verfehlt, den Finanzbedarf einer ,,gesetzlichen Verpflichtung®
unmittelbar aus dem Gesetz oder gar heteronom, durch andere als die ,,besorgen-
de* Gebietskorperschaft quantifizieren zu wollen.

bb) Vollziehung ,,auf Grund der Gesetze*

Richtig ist vielmehr, daf} erst die Konkretisierung der gesetzlichen Aufgabenrege-
lung durch die Gerichtsbarkeit oder Verwaltung die finanzrechtliche Tragweite der
Aufgabe — insbesondere ihre Kosten und die Moglichkeiten der Bedeckung — klar-
stellen kann. Zwar gibt es Kostenschitzungen aus Anlafl der Beschluffassung von
Gesetzen, doch sind diese vorliufig und in vielen Fillen unverlifilich und selbst bei
subtilster Berechnung (etwa durch ,,Probeliufe* oder simulierte »» Verwaltungsspie-

le*) nichts anderes als vorweggenommene Entscheidungen der Verwaltung oder
Gerichtsbarkeit.
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Es kommen eben bei der tatsichlichen Erfiillung der Gerichts- oder Verwaltungs-
aufgaben noch eigenstindige Komponenten der offentlichen Aufgabenerfillung
hinzu, die man in der dsterreichischen Verwaltungsdogmatik lange Zeit vollig iiber-
sehen hat: Die (nur final determinierten) Planungsbefugnisse, Wirtschaftslenkung
bzw 6ffentliche Wirtschaft iberhaupt und ganz allgemein die Organisationsgewalt
als Konkretisierung der ,,inneren Verwaltungsfithrung” und die Verwaltungsver-
antwortung als selbstindige demokratische Funktion der Staatsfunktion ,,Verwal-
tung” (PERNTHALER 1978, 184; DERSELBE, JBI 1982, 338; PESENDORFER
1981, 29ff; MATZKA, JBI 1980, 505f; V{Slg 9507/1982). Ahnliche Konkretisie-
rungsleistungen auf der Vollzugsebene gibt es natiirlich auch im Bereich der Ge-
richtsbarkeit.

Aus dieser — dem Praktiker wohlbekannten — Struktur der 6ffentlichen Aufgabener-
fillung auf der Vollzugsebene folgt eben die Eigenart der finanzrechtlichen Kosten-
tragungsregel, nicht an Kompetenzen oder Gesetze, sondern an die tatsichliche
,,Besorgung® der Aufgaben anzukniipfen, da erst hier die Weichenstellungen fiir
den Aufwand fallen, welchen diese Aufgaben verursachen. Insofern kann man in
der Tat bei ,,mittelbarer Verwaltung® einen finanzrechtlich selbstindigen Aufga-
benbereich der besorgenden Verwaltung feststellen (VISlg 9507/1982) und seine Be-
riicksichtigung im primdren Finanzausgleich verlangen (siche unten VIL5.e).

Wie noch zu erliutern sein wird, kann allerdings die Gerichtsbarkeit oder Verwal-
tung ihre autonomen Vorstellungen iiber die richtige Konkretisierung der 6ffentli-
chen Aufgabenerfiilllung nur im Rahmen der Haushaltsfiihrung verwirklichen, die
ihrerseits wiederum an die Budgetbeschliisse der Volksvertretungen gebunden ist.
Das sndert aber nichts an der Tatsache, dafl die Vollzugsebene neue, eigenstindige
Rechts- und Organisationsakte der zustindigen Gebietskérperschaft voraussetzt,
die einen integrierenden Bestandteil der Formulierung der ,,6ffentlichen Aufgaben*
im Sinne der Kostentragungs- und Lastenausgleichsregeln der Finanzverfassung

bilden.

cc) Privatwirtschaftsverwaltung

Die Aufgabenformulierung in der Privatwirtschaftsverwaltung geschieht entweder
durch den zustindigen Gesetzgeber im Sinne der Art 10 bis 15 B-VG (RILL/
SCHAFFER 1979, 35) oder durch sogenannte ,,Selbstbindungsgesetze* auf Grund
des Art 17 B-VG oder aber durch privatrechtliche Vertrige, Organisationsakte (zB
Errichtung von Unternehmen) und andere Rechtsinstrumente auf Grund allgemei-
ner privatrechtlicher Ermachtigungen und Regelungen. Ohne hier auf die verfas-
sungsrechtliche und finanzausgleichspolitische Problematik dieses tatsachlichen Zu-
standes der Privatwirtschaftsverwaltung einzugehen (siehe dazu IV.3, V.5 und
VIII.1 bis 3), sei an dieser Stelle festgehalten, daf} es im Rahmen der Privatwirt-
schaftsverwaltung ebenso wie im Bereich der Hoheitsverwaltung ,, Pflichtaufgaben
aller Gebietskdrperschaften gibt (WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 66, 69,
73ff; RILL/SCHAFFER 1975, 48; FROHLER/OBERNDORFER 1970, 31;
OBERNDORFER, Eichler-FS, 433ff). Dies hingt auch im Bereich der Privatwirt-
schaftsverwaltung von der Art der rechtlichen Aufgabenformulierung durch das
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Gesetz, aber auch von den erginzenden Entscheidungen auf der Vollzugsebene (zB
vertragliche Verpflichtung, Auslobung, Gesellschaftsverhiltnis ud) ab, die aus-
schliefflich von der ,,besorgenden® Gebietskérperschaft zu treffen sind.

Nach der geltenden Verfassungslage kann in der blofen Tatsache der formellen
Einordnung einer Verwaltungsaufgabe in die Hoheitsverwaltung oder die Privat-
wirtschaftsverwaltung kein Vorrang ihrer gesetzlichen Erfiillungspflicht oder ihres
Finanzierungsbedarfes abgeleitet werden.

dd) Budgetbeschliisse der Volksvertretungen

Die zuletzt ausschlaggebende politische Entscheidung iiber die Art und das Aus-
mafl der von einer Gebietskérperschaft zu besorgenden 6ffentlichen Aufgaben triffe
in jedem Falle der jihrliche Haushaltsplan der Gebietskorperschaft: Hier werden
nicht nur Personal- und Zweckaufwinde aller Verwaltungsstellen festgelegt, son-
dern hiufig auch unmittelbare Entscheidungen iiber Investitionen, Forderungen,
Finanzzuweisungen und Zuschiisse, Vor- und Mitfinanzierungen ui getroffen.
Ohne die Konkretisierung auf der Budgetstufe ist daher die Besorgung der Verwal-
tungsaufgaben iiberhaupt nicht denkbar. Jede Quantifizierung ihres Finanzbedarfes
mufl daher letztlich von dieser Stufe der autonomen Definition der 6ffentlichen
Aufgaben ausgehen oder sie zumindest vorwegnehmend abzuschitzen trachten.

Der praktische Spielraum der budgetmifligen Aufgabenformulierung ist allerdings
heute in den meisten Fillen drastisch eingeschrinkt: durch gesetzliche Bindungen,
friihere Personalentscheidungen, aber auch Zweckwidmungen von Abgabenertri-
gen, Finanzzuweisungen, Zuschiisse und — nicht zuletzt — vertragliche Verpflich-
tungen der Gebietskorperschaften aus Vor- und Mitfinanzierungen, Darlehensauf-
nahmen, Mitgliedschaften in Gesellschaften, Vereinen etc. Dennoch bleibt das
Budget der natiirliche Angelpunkt der autonomen Aufgabenformulierung der Ge-
bietskdrperschaften und nicht etwa — wie es heute weithin angenommen wird — der
Vollzugsgehilfe externer und héherrangiger Aufgaben- und Finanzierungsentschei-
dungen. Ohne den Ausgangspunkt einer effektiven Budgethoheit der Gebietskar-
perschaften ist das ganze System einer foderalistischen Finanzordnung, das ja auf
der ,,Ertragshobeit im eigenen Haushalt™ aufbaut (§ 6 F-VG 1948) theoretisch und
praktisch unvollziehbar. (So besonders eindringlich — unter Hinweis auf die anders-
geartete Finanzordnung des Grofideutschen Reiches, die es zu beseitigen galt —
PFAUNDLER in zahlreichen Schriften 1946/47, 1950; siehe oben 11.4.) Soweit die
geltende Finanzordnung daher — vor allem im Zuweisungs-, Zuschuf8-, Umlagen-
und Kostentragungssystem — Finanzierungsformen der ffentlichen Verwaltung
»»nachgeordneter Gebietskérperschaften® auf Grund von fremden Budgetbeschliis-
sen oder Bindungen der Ertragshoheit durch zentrale Anordnungen zuliflt, ist sie
unfoderalistisch und in sich systemwidrig.

3. Die Finanzierung der offentlichen Aufgabe im Finanzausgleich

Im zentralistischen Einheitsstaat wire mit der zentralen Budgetentscheidung die
»,0ffentliche Aufgabe abschlieflend politisch definiert. Im Bundesstaat mit Ge-
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meindeautonomie sind die Budgetentscheidungen aller Gebietskorperschaften rela-
tiv, weil sie vom Maf} an Abgabenhoheit und Abgabenertrigen abhingig sind, das
die Finanzordnung zur Erfillung des dadurch geschaffenen Finanzbedarfes zur
Verfiigung stellt. Auch dieser aufgabenmifiig konkretisierte Anteil an den ,,Be-
steuerungsrechten und Abgabenertrigen (§ 3 F-VG 1948) laflt sich nach dem Sy-
stem des F-VG 1948 nicht inhaltlich abstrakt festlegen, sondern ist das Ergebnis ei-
nes mehrstufigen politischen Prozesses, der zur endgiiltigen Entscheidung iiber Art
und Ausmafl der Aufgabenerfiillung der Gebietskérperschaften in der fdderalisti-
schen Finanzordnung fihrt.

a) Die Quantifizierung des Finanzbedarfes der Gebietskorperschaften

Die Quantifizierung der Kosten offentlicher Verwaltung ist regelmiflig der erste
,,kritische Punkt des Finanzausgleiches. Hierbei tauchen zwei — nicht unmittelbar
zusammenhingende — Problemkreise auf: Die Quantifizierung des Finanzbedarfes
als einer Festlegung der Awusgabenintensitit eciner Offentlichen Aufgabe (vgl
ZIMMERMANN, Finanzarchiv 1973/74) und die Frage der externen Uberpriifung
dieses Finanzbedarfes durch andere Gebietskdrperschaften. In beiden Problembe-
reichen spielen politische Ermessensentscheidungen eine ausschlaggebende Rolle.

Wihrend sich die Personalkosten und der ,,Amtssachaufwand* der Hoheitsverwal-
tung noch einigermaflen (vorwegnehmend) objektivieren lassen — auch hier sind
selbstverstindlich Auffassungsunterschiede und Unsicherheiten moglich (vgl als
Beispiel die Transfers nach § 3 FAG 1979, die aus diesem Grund noch nicht in den
,,primiren Finanzausgleich eingebaut werden konnten) — ist dasselbe fiir den
,» Zweckaufwand* der Gebietskorperschaften, insbesondere in der Privatwirt-
schafts- und Férderungsverwaltung von vornherein unmdglich, wenn nicht auf die
autonomen (,,politischen) Entscheidungen der Gebietskorperschaften zuriickge-
griffen wird. Denn schon die ,,Grobentscheidungen® — ob, was und wie etwas &f-
fentlich besorgt oder gefordert werden soll — hingen von der autonomen, demokra-
tisch zu verantwortenden politischen Konzeption der Gebietskorperschaften ab.
Dazu kommen noch vielfiltige ,,Feinentscheidungen® iiber Eigen- oder Fremdfi-
nanzierung (und die damit verbundenen Kosten), iber Organisation der Aufgaben-
erfilllung, Verwaltungsreformen, regional- und wirtschaftspolitische Determinanten
der Fiskalpolitik uva.

Aus allen diesen Griinden ist eine externe Uberpriifung der autonomen Finanzbe-
darfsschitzungen der Gebietskorperschaften sehr schwer moglich und muff jeden-
falls an einer empirischen Analyse der Ausgaben und Ausgabenstrukturen (dh an
den Haushalten, siche PFEAUNDLER 1931, 314ff) und nicht an ,,normativ®“ von
der Zentrale vorgeprigten Bedarfsvorstellungen ankniipfen. (Vgl dazu die Darstel-
lung des am ,, Bedarfsdeckungssystem orientierten reichsdeutschen Finanzausglei-
ches bei PEAUNDLER 1947, 21f, von dem wesentliche Elemente in die gegenwir-
tige Finanzordnung iibernommen wurden; siche oben IIL.3 und 4.)
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Einen einigermaflen vertretbaren Weg der Quantifizierung des Finanzbedarfes aus
einem objektivierten Vergleich der Budgets und Ausgaben der Gebietskérperscha-
ten hat die Australische Finanzordnung mit dem auf empirischen Vergleichsrech-
nungen aufbauenden Verfahren vor der gerichtsartigen ,, Grants-Commission® ge-
funden (HEAD, Finanzarchiv 1967; MATHEWS, Finanzarchiv 1975). Aber auch
dieser Weg ist grundsitzlich nur fiir die vergleichsweise Bemessung von Ertragsan-
teilen und Ausgleichsleistungen, nicht aber fiir die eigentliche Finanzautonomie der
Gebietskorperschaften gangbar, deren Bestand er vielmehr voraussetzt.

Hier mufl prinzipiell die autonome, extern nur relativ iiberpriifbare Quantifizierung
des Finanzbedarfes der Ausgangspunkt aller Zuweisung von Abgaben und Ab-
gabenertrigen im Finanzausgleich bleiben. Im Falle der Gebietskérperschaften
Bund und Linder folgt dies schon aus der Tatsache, daff ja die ,,souverinen Bud-
getentscheidungen der Parlamente die Bedeckung durch Abgabengesetze, die
gleichfalls in der Hoheit des Parlaments liegen, begrifflich voraussetzen. Im Falle
der Lander ist dies derzeit nur deshalb nicht méglich, weil der Finanzausgleich die
mafigebenden Abgabenkompetenzen den Lindern entzieht und dem Bund zuweist,
ohne freilich am Grundprinzip der Ertragshobeit der Landesabgaben und Landes-
anteile an ,,gemeinschaftlichen Abgaben® etwas zu dndern.

Wenn man diese zentralen Zurechnungspunkte von Abgaben- und Ertragshoheit
der Linder in der Landes-Finanzhobeit als autonome Aufgaben/Ausgabenverant-
wortung beachtet, wird klar, daff der Finanzausgleichsgesetzgeber in der Quantifi-
zierung des Finanzbedarfes der Lander zunichst nur als Treuhinder des Landesge-
setzgebers handelt (RUPPE 1977, 99).

Ahnliches gilt — mit der Mafigabe der Bindung der Gemeindeverwaltung an Bun-
des- und Landesgesetze sowie an die verfassungsmifige Staatsaufsicht — auch fiir
die Bemessung der Gemeindeabgaben und -abgabenanteile im Verhiltnis zur Quan-
tifizierung des Finanzbedarfes der Gemeinden: Sie muf} primir in der autonomen
Budgethoheit der Gemeinden und nicht in Bedarfsvorstellungen des Bundes oder
des Landes begriindet bleiben.

b) Die Ausgleichsfunktion als selbstindige politische Entscheidung

Dennoch erschopft sich die bundesstaatliche Finanzordnung nicht in der Registrie-
rung und Umverteilung von Finanzbedarfen der Gebietskérperschaften auf die ver-
schiedenen Einnahmequellen. Die eigentliche Gestaltungsaufgabe des Finanzaus-
gleiches liegt vielmehr in der Zusammenordnung verschiedenartiger autonomer Fi-
nanzbedarfsentscheidungen und unterschiedlicher finanzieller Leistungsfahigkeiten
der Gebietskorperschaften unter dem Zwang einer insgesamt stets zu knappen Fi-
nanzausgleichsmasse.

Auch fiir diese — schon duflerlich mit unzihligen Bestimmungsstiicken und Varia-
blen belastete — Gesamtentscheidung gibt es keine inhaltlich feststehende Lésung.
Sicher soll der Finanzausgleich zu optimaler Verwirklichung des Gemeinwohls, der
(Ausgleichs-)Gerechtigkeit und Zweckmaifigkeit der Mittelverwendung im Bundes-
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staat fiithren (PFAUNDLER 1931, 4281f; 1947, 16f; 1958, 22; WISSGOTT 1973,
9f). Aber alle diese Ziele kénnen in der Demokratie nur im politischen Prozef
formuliert werden, weil sie eine Vielzahl von Wertentscheidungen iiber konkrete
Verwaltungsziele und Finanzierungsformen voraussetzen (BOS, in: Schambeck
1980, 723). Das Verfassungsrecht kann hiefiir allgemeine Zielvorstellungen inhaltli-
cher (zB Art 9a B-VG) oder formaler Art (§ 4 F-VG) zur Verfiigung stellen und
das Verfabren der Festlegung des Ausgleiches regeln, aber nur in sehr begrenztem
Mafle rechtlich konkretisierte oder konkretisierbare Maflstibe des Ausgleiches —
wie etwa den Gleichheitsgrundsatz — festlegen. (Uber Moglichkeiten konkretisierter
Verfassungsziele fiir den Finanzausgleich siche unten, V.6.d.) Insofern spricht
ViSlg 9280/1981 mit Recht davon, dafl der Kern der finanzausgleichsgesetzlichen
Regelung eine Entscheidung der ,,Rechtspolitik sei.

Man wird also wohl verlangen kénnen, dafl der Finanzausgleichsgesetzgeber sich an
den autonomen Haushaltsbeschliissen der Gebietskorperschaften und daraus ableit-
baren objektiven (Vergleichs-)Daten des Finanzbedarfes und der Finanzkraft der
Gebietskdrperschaften zu orientieren hat und so zu autonomiegerechten und sach-
lich gerechtfertigten Losungen der eingangs angefilhrien Ordnungs- und
Ausgleichsprobleme gelangt. Eine zwingend ,,richtige” Losung wird man aber aus
noch so enger Bindung an Bedarfsdaten und einlifllichen Quantifizierungen und
Objektivierungen derselben nicht finden konnen. Dabei ist auch zu beachten, daf}
dem Finanzausgleichsgesetzgeber ein ,, Prognosespielranm® seiner Entscheidungen
zugebilligt werden muf}, der wohl korrekturbediirftig, nicht aber — in gewissen
Grenzen — sachwidrig sein wird. (Zur Lehre vom ,,Prognosespielraum® des Ge-
setzgebers vgl ua PERNTHALER, Mitbestimmung 1980, 122ff; OHLINGER,
Melichar-FS 1983, 144; OSSENBUHL, 25-]Jahre-BVerfG-FS, Bd 1/1976, 458ff).

Allerdings mag bei zunehmender Fiille von Sachunterlagen und sicherer Berech-
nungen der Rahmen sachlich vertretbarer Losungen enger werden; eine positive
Bindung des Bundesgesetzgebers an eine bestimmte inhaltliche Losung, die allen-
falls vom VIGH zu exekutieren wire, ist nach der Gesamtsystematik des dsterrei-
chischen Verfassungsrechts auch im Falle des Finanzausgleiches nicht zu begriin-
den. An dieser Struktur des Finanzausgleichs als selbstindiges politisches Entschei-
dungsverfabren miissen daher auch alle foderalistischen Reformvorstellungen anset-
zen.

¢) Die bundespolitischen Rabmenbedingungen

Uber diese finanzausgleichspolitische Gestaltungsmacht hinaus ist das System der
verbundenen Steuerwirtschaft noch von einer weiteren Schicht politischen Ermes-
sens abhiingig, die in Bundeszustindigkeiten begriindet ist. Die gemeinschaftlichen
Bundesabgaben und allfillige Stammabgaben, an denen Landeszuschlige gewihrt
werden, sind ja in erster Linie nicht Instrumente des Finanzausgleiches, sondern
Stenern des Bundes, die voll seiner Kompetenz zur inhaltlichen und tarifmifligen
Ausgestaltung unterliegen.
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Auch hier ist — wie der VIGH in stindiger Rechtsprechung festhile (VfSlg
4239/1962, 4928/1965, 7167/1973, 7323/1974, 7864/1976, 7979/1977, 7996/1977,
8003/1977, 8531/1979 uva) — dem Bundesgesetzgeber ein weiter Spielraum der
»sRechtspolitik* gewihrleistet, der verfassungsrechtlich nur auf sachwidrige Gleich-
heitsverletzungen (,,Exzesse) kontrollierbar ist. In diesem Rahmen verfolgt der
Bundesgesetzgeber etwa kultur-, sozial- oder wirtschaftspolitische Zielsetzungen
mit Tarifgestaltungen oder Steuerbegiinstigungen, aber auch gesellschaftspolitische
Vorstellungen, konjunkturbelebende oder -dimpfende Mafinahmen uva. Auch die
Kompetenzverteilung setzt derartigen steuerpolitischen Mafinahmen nur einen sehr
weiten Rahmen (RUPPE 1971, 171f). Es braucht nicht besonders hervorgehoben
werden, dafl in noch stirkerem Mafle die ,,Gewihrung* von Finanzzuweisungen
und Zuschiissen von bestimmten politischen Konzeptionen der ,,gewihrenden®
Gebietskorperschaft abhingig sind.

Dariiber hinaus wird man aber auch feststellen miissen, dafl die Konjunkturpolitik
des Bundes wegen des groffen Budgetrahmens und der Monopolisierung entschei-
dender Instrumente (zB Wihrungspolitik, Auenwirtschaft, Wirtschaftslenkungs-
gesetze, Bank- und Kreditwesen, Verstaatlichte Unternehmungen, Arbeitslosenfiir-
sorge ud) von entscheidender Bedeutung fiir den Abgabenertrag der Linder ist und
dies fast durchwegs als wiinschenswerte Struktur des Finanzausgleiches dargestellt
wird (RUPPE 1977, 78f; VAN DER BELLEN 1980, 82).

Unabhingig davon, ob man diese Annahme fiir richtig hilt oder nicht, bleibt fest-
zuhalten, dafl der Rahmen finanzpolitischer Autonomie der Linder und Gemein-
den nach der derzeitigen Verfassungslage und Konstruktion des Finanzausgleiches
von der Verteilungs-, Wirtschafts- und Konjunkturpolitik des Bundes wirksamer
* begrenzt wird als durch manche Aufteilungs- und Zuweisungsbestimmung des Fi-
nanzausgleiches.

d) Verfassungspolitische Konsequenzen des Weges der ,,Aufgabendefinition® im
Finanzausgleich

Aus den dargestellten Strukturen der autonomen ,,politischen‘* Definition der Auf-
gaben der Gebietskorperschaften und ihrer heteronomen politischen Uberlagerung
durch zwei Schichten bundespolitischer Korrekturen dieser Definition folgen zwei
Konsequenzen fiir eine echt foderalistische Finanzverfassung, die gegenwirtig in
Osterreich nicht verwirklicht sind: die wirksame verfassungsrechtliche Begrenzung
der Gestaltungsmacht des einfachen Bundesgesetzgebers und die wirksamen Mitge-
staltungsmaiglichkeiten im politischen Prozef der heteronomen Aufgabenfinanzie-
rungsentscheidungen. Beide, in der Lehre lingst als dringend erkannte Reformziele
der Osterreichischen Finanzordnung (BOS, in: Schambeck 1980, 723ff; BOS/
GENSER/HOLZMANN 1980, 158f; RUPPE 1977, 85ff; PERNTHALER, For-
derungsprogramm 1980, 26ff; SMEKAL 1974; ANDREAE/THONI, OHW 1979,
121£f; SCHAFFER 1980, 71{f uva) sollen im folgenden unter den eingangs genann-
ten Voraussetzungen der moglichsten Systemkonformitit von Bundesverfassung
und Finanzordnung als verfassungspolitische Zielsetzungen analysiert werden.
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4. Verfassungsmiflige Begrenzung der Gestaltungsmacht des einfachen Bun-
desgesetzgebers im Finanzausgleich

Eine der grundlegenden ,,Asymmetrien der &sterreichischen Finanzverfassung*
(BOS, in: Schambeck 1980, 721ff) ist die Kompetenzfestlegung aller Gebietskor-
perschaften durch einfaches Bundesgesetz. Diese bundesstaatliche Anomalie ist kei-
nesfalls — wie immer wieder zur Rechtfertigung betont wird (PFAUNDLER 1931,
418; DERSELBE 1947, 10; DERSELBE, JBI 1948, 361.) — im systematischen An-
kniipfungspunkt der Abgabenformen oder -ertrige und der Notwendigkeit einer
einheitlichen zentralen Regelung der Abgabenverteilung im Bundesstaat begriindet.
Ein Vergleich aller in Betracht kommenden Bundesstaatsverfassungen zeigt viel-
mehr, dafl — ausgehend von den Ankniipfungspunkten Abgaben und Abgabentei-
lung — sehr wohl auch verfassungsrechtliche Kompetenzverteilungsbestimmungen
méglich sind. Die im Gsterreichischen Finanzsystem hierfiir angelegten Moglichkei-
ten sollen im folgenden aufgezeigt werden.

a) Untauglichkeit der Formel des § 4 F-VG

Nach herrschender Auffassung (RUPPE, in: Matzner 1977, 229) stellt § 4 F-VG
eine verfassungsrechtliche Bindung des Finanzausgleichsgesetzgebers an das bun-
desstaatliche Prinzip und die Gemeindeautonomie dar, welche im Verfahren vor
dem VIGH durchsetzbare Anspriiche vermittelt (anders SCHAFFER 1980, 71:
,,nicht justiziabler Programmsatz*). Auch die Verfassungsrechtsprechung ist offen-
bar dieser Auffassung, wenn sie § 4 F-VG als ,, Konkretisierung des Gleichbeitssat-
zes (im Verhiltnis zwischen den Gebietskdrperschaften) fiir das Gebiet des Finanz-
ausgleiches* bezeichnet (VfSlg 9280/1981; dhnlich 9507/1982).

Die inhaltliche Bindung des Bundesgesetzgebers ist danach jedoch duflerst gering,
weil alle entscheidenden Mafistibe dieser Bestimmung der Konkretisierung durch
die ,,Rechtspolitik* bediirfen (siehe oben) und kein Anspruch auf ,,positives Tun®
des Gesetzgebers zur Konkretisierung eines nachgewiesenen Finanzbedarfes der
Gebietskodrperschaft besteht. Im politischen Prozef} der Formulierung der ,,Finanz-
ausgleichsgerechtigheit* kommt dieser Bestimmung bestenfalls die Funktion einer
Argumentationshilfe oder einer dufersten Schranke gegen Miffbrauch der Finanz-
ausgleichshoheit des Bundesgesetzgebers (,,Exze) zu.

b) Verfassungsrechtliche Garantie der Basisfinanzierung der GebietskGrperschaften

Auch verfassungspolitische Reformiiberlegungen miissen die Entwicklung und tat-
sichliche Struktur des osterreichischen Finanzausgleiches bis zu einem gewissen
Grad beachten, sollen sie pragmatische Lésungen erzielen. Unter dieser Vorausset-
zung zeigt sich aber, daf die Einnahmen der &sterreichischen Gebietskdrperschaf-
ten in stindig steigendem Ausmafl durch die Anteile an den ,,groflen” gemein-
schaftlichen Bundesabgaben — insbesondere der Umsatzsteuer und der Einkom-
men-(Lohn-)Steuer — bedingt sind und dies — wegen der aulergewGhnlichen ,,Ela-
stizitdt™ dieser Abgaben — auch in Zukunft so sein wird (BOS/GENSER/HOLZ-
MANN 1980, 1391f).
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Eine ,, Basisfinanzierung®, deren Umfang auf Grund empirischer Analysen der letz-
ten Finanzausgleiche zu ermitteln wire, sollte also im Wege von fixen Anteilen an
diesen Abgaben oder Zuschligen in derselben Hohe (siche unten) gesichert werden
(im selben Sinne: SMEKAL, in: MATZNER 1977, 271). Im Rahmen dieser Basis-
finanzierung sollten jedenfalls die beiden grofiten Abgaben — Umsatzsteuer und
Lohnsteuer — nach der Volkszahl unter die Gebietskdrperschaften verteilt werden,
weil der Sinn dieses Instituts eben eine gleichmifiige Grundausstattung der Ge-
bietskrperschaften wire, auf der erst alle notwendigen Ausgleichsregelungen auf-
bauen sollten. Gesichert miifite dabei allerdings werden, daf§ die derzeit extrem lan-
gen Volkszihlungsperioden (zehn Jahre!) angemessen verkiirzt werden, um unrich-
tige Mefzahlen wihrend langer Perioden und darauf beruhende irrationale Benach-
teiligungen und Bevorzugungen der Gebietskdrperschaften auszugleichen.

Rechtstechnisch liefle sich dies dadurch verwirklichen, daf} die beiden genannten
Abgaben durch die Verfassung zu ,,gemeinschaftlichen Bundesabgaben® erklirt
wiirden und die Verfassung gleichzeitig einfache Verteilungsgrundsitze dieser Ab-
gaben festlegte. Dieselbe Wirkung liefe sich — worauf noch zuriickzukommen sein
wird — durch verfassungsrechtlich garantierte Zuschlagsrechte in bestimmter Hohe
erzielen.

Der Finanzausgleich wiirde damit in einen verhiltnismifig starren, verfassungs-
rechtlich abgesicherten und in einen beweglicheren, durch einfaches Bundesgesetz
zu gestaltenden Teil gegliedert. Dies entspricht internationalen Vorbildern und
wiirde der Doppelstruktur der ,,Aufgaben der Gebietskérperschaften® als verfas-
sungsmafiiger Wirkungsbereich und politisch-finanzielle Konkretisierung der Kom-
petenzen durch die Volksvertretungen bzw plebiszitire Akte der Gebietskérper-
schaften besser entsprechen. Auch wire auf diese Weise die ,,Dynamik des Finanz-
ausgleiches” gewahrt, die immer wieder als Argument fiir eine einfachgesetzliche

Regelung ins Treffen gefiihrt wird (VAN DER BELLEN 1980, 77).

¢) Verfassungsrechtliche Neuregelung der Kostentragung wnd Garantien des La-
stenausgleichs bei Aufgabeniibertragung

Die geltende verfassungsrechtliche Kostentragungsregelung (§ 2 F-VG 1948) ist
wegen des unbegrenzten Gesetzesvorbehalts in sich widerspriichlich (IV.2.2) und in
der derzeitigen ,,hierarchischen Auslegung (VfSlg 2604/1953; RUPPE 1977, 67f)
mit dem fundamentalen Parititsgrundsatz des Gsterreichischen Bundesstaatsrechts
(-»Bundesrecht bricht nicht Landesrecht™) unvereinbar. Thre Neuordnung sollte
zwei erginzende Regelungen enthalten, deren Notwendigkeit sich aus der derzeiti-
gen Staatspraxis der direkten und indirekten Transfers (siche Tabelle 1) ergibt.

aa) Verbot der Kostenverschiebung und Kosteniibernahme

Im Anschluf} an eine neu zu formulierende Kostentragungsregel (Verfassungsgrund-
satz der eigenen Kostentragung gemif V{Slg 935/1928 mit klar begrenzten Aus-
nahmevorbehalten; siche unten VI.6.e) sollte — im Gegensatz zur derzeitigen Rege-
lung — ein grundsitzliches Verbot der Kostenverschiebung oder Kosteniibernahme
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angeordnet werden. Der Grund dafiir liegt nach der bisherigen Praxis des ,,terti-
ren (grauen oder stillen) Finanzausgleiches, die oben (IV.1.g und 3.e sowie V.4)
ausfithrlich dargelegt wurde, auf der Hand: Der formelle (,,primdre®) Finanzaus-
gleich wird durch einfachgesetzliche, budgettechnische und privatrechtliche Finan-
zierungsformen ,,fremder Aufgaben (Kosteniibernahmen, Misch- und Vorfinan-
zierungen, Kostenverschiebungen) heute bereits so ausgehohlt, dafl er kein zuver-
lassiges Maf der tatsichlichen Ertragshoheit und Finanzverantwortung der Ge-
bietskorperschaften mehr gibt (SMEKAL 1977; THONI 1978; RUPPE 1977,
105ff; RUPPE, in: Matzner 1977, 234{f; BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 138
uva). Was als Argument fiir die ,,hierarchische” Auslegung der geltenden Verschie-
bungsregel herangezogen wird — ,,der Landesgesetzgeber konnte sonst den Finanz-
ausgleich im Ergebnis zu Lasten des Bundes verindern* (WISSGOTT 1973, 12) —
gilt fiir alle Kostenverschiebungen in gleicher Weise zu Lasten aller Gebietskorper-
schaften und mufl daher zum Schutz des ,,primiren Finanzausgleiches — der allein
Ertragshoheit vermittelt — radikal beseitigt werden (siche ,,Neuregelung der Trans-
fers, unten VI.6.c).

Insbesondere diirfen auch freiwillige Kostensibernabmen von Aufgaben anderer
Gebietskorperschaften — aufler in den unten dargelegten verfassungsrechtlich be-
grenzten Formen von noch zulissigen Transfers und Gemeinschaftsfinanzierungen
(siehe VI.6.c) — nicht mehr stattfinden. Denn die derzeitige Praxis, Bundesaufgaben
in den ,,meistbietenden* Linden und Gemeinden unter der Bedingung massiver
finanzieller Beteiligung dieser Gebietskdrperschaften zu erbringen, setzt diese Ge-
bietskorperschaften geradezu unter erpresserischem Druck zu ,,freiwilliger” Ko-
steniibernahme, dem sie sich aus politischer- Verantwortung gegeniiber ihren Biir-
gern meist gar nicht entziehen kénnen. Dem kann nur eine radikale Begrenzung der
transkompetenten ,,Spendegewalt dér Gebietskorperschaften Einhalt gebieten
(VL6).

bb) Lastenausgleichspflicht bei Begriindung neuer Aufgaben anderer Gebietskr-
perschaften

Nach der derzeitigen Verfassungslage ist es unmdglich, Lastenverschiebungen zwi-
schen den Gebietskorperschaften durch Bundes- oder Landesgesetze zu verhindern
(siche Tabelle 1 — Aufgabeniibertragung). Dies liegt bei den Gemeinden, deren (ei-
gener und iibertragener) Wirkungsbereich gesetzlich zu regeln ist, auf der Hand,
muf} aber auch beziiglich Bund und Linder im Hinblick auf die zahlreichen Fille
geteilter Gesetzgebungs- und Vollzugskompetenzen und die Moglichkeiten bzw
sogar Verpflichtungen zu ,,mittelbarer Vollziehung* (einschlieflich der Fille lan-
desgesetzlicher Begriindung gerichtlicher Aufgaben) als Wesenszug der Ssterreichi-
schen Bundesverfassung bezeichnet werden. (Fille des verfassungsmifligen Zu-
sammenwirkens von Bund und Lindern, siche ERMACORA, Verfassungslehre
1970, 310ff, sowie oben IL.5 und 6.)

Da der — regelmifig fiir eine bestimmte Finanzausgleichsperiode abgeschlossene —
Finanzausgleich von einer bestimmten Aufgabenverteilung ausgeht, mufl gewahrlei-
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stet sein, dafl der damit erzielte ,,Lastenausgleich® der &ffentlichen Verwaltung
wihrend der Finanzausgleichsperiode gleich bleibt. Dies sollte durch eine vor dem
VIGH einklagbare Verpflichtung im Verfassungsrang (Schutzklausel) klargestellt
werden. Eine derartige verfassungsrechtliche Schutzklausel enthielt das F-VG 1931
(§ 6 Abs 4 und § 7 Abs 1; vgl PFAUNDLER 1931, 86f). Sie wurde im Zuge des
Ankniipfens der neuen Finanzverfassung von 1948 an die ,,grof8deutsche* und
,,stindestaatliche* Finanzverfassung (1934) ersatzlos aufgehoben, womit alle An-
sdtze eines bescheidenen ,,foderalistischen Gleichgewichts® — das sich in der Ersten
Republik entwickelte — beseitigt wurden (siche oben III.2 und 4).

Ein zweiter Teil der Schutzklausel hitte zu gewihrleisten, dafl neue Belastungen
der Gebietskérperschaften durch Aufgabeniibertragung grundsitzlich durch Ande-
rung des primdren Finanzausgleiches in dem dafiir vorgeschriebenen Verfahren
(siehe unten), nicht aber durch Finanzzuweisungen, Zuschiisse, Kostenverschie-
bungen oi Einrichtungen eines ,,sekundiren Finanzausgleiches zu finanzieren
sind.

d) Verfassungsrechtliche Schutzklausel gegen Einnabmeentfall

Da der mafigebliche Anteil der Landeseinnahmen und ein immer gréfer werdender
Anteil der Gemeindeeinnahmen aus gemeinschaftlichen Bundesabgaben stammen,
ist der Bundesgesetzgebung und der Bundesverwaltung ein inhaltlich unbegrenztes
Gestaltungsrecht der Landes- und Gemeindeeinnahmen durch steuerpolitische
Mafinahmen gegeben. Ein mittelbares Gestaltungsrecht kénnte sich auch aus der
Handhabung der Steuerkompetenz fiir ausschliefilliche Bundesabgaben ergeben
(PFAUNDLER 1931, 83f).

Um einseitige Verinderungen des Finanzausgleiches aus diesen Gestaltungsrechten
des Bundes zu vermeiden, mufl also den tibrigen Gebietskorperschaften ein klagba-
rer Anspruch auf Ausgleich des Einnahmenentfalles im Verfassungsrang gewihrlei-
stet werden (Forderungsprogramm 1976 C 3). Eine derartige Schutzklausel bestand
bereits im Finanzverfassungsgesetz 1931 (§ 6 Abs 4 und 5; PFAUNDLER 1931,
781f), dort allerdings in der weit umfassenderen Form eines allgemeinen verfas-
sungsrechtlichen Anderungsschutzes des Finanzausgleiches. Auch diese Schutzbe-
stimmung ist 1948 ohne irgendeine Begriindung entfallen, womit auch die letzte
verfassungsrechtliche Schranke der Ubermacht des Bundesgesetzgebers beseitigt
wurde (siehe oben IIL.4).

e) Unzulissigkeit der Zweckbindung von Ertragsanteilen

Immer hiufiger werden die Fille der Zweckbindung von Ertragsanteilen der Linder
und Gemeinden durch Bundesgesetz (zB Wohnbauférderung, Familienlastenaus-
gleich, Katastrophenfonds, Wasserwirtschaftsfonds, Spitalsfinanzierung ua). Dies
widerspricht dem elementaren Strukturprinzip der Ertragshobeit, auf dem das
ganze Kompetenzverteilungssystem der Finanzverfassung beruht (§ 6 F-VG 1948)
und das nicht aufgegeben werden soll (siehe oben VI.1). Bindungen von Ertragsan-
teilen der Linder (Gemeinden im Landes-Zustindigkeitsbereich) sollen daher
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grundsitzlich nur durch Landesgesetz zulissig sein. Eine entsprechende Bestim-
mung wire in die Bundesverfassung aufzunehmen, da gegenwirtig die Abgaben-
kompetenz des Bundes im allgemeinen hinreichen diirfte, Zweckbindungen der
Verwendung der Landesanteile zu verfigen (RUPPE 1971, 170f; dagegen
SCHWARZER, OZW 1983, 10).

f) Verbandlungspflicht im Verfassungsrang

Die Bundesverfassung sollte — entsprechend dem tatsichlich seit 1948 herrschenden
Zustand (Konventionalregel der Verfassungspraxis) — eine formelle Verhandlungs-
pflicht fiir finanzausgleichsrechtliche Regelungen anordnen. (So auch Forderungs-
programm C.2.) Die gegen diesen Vorschlag vorgebrachten Einwinde der Wir-
kungslosigkeit (vgl RUPPE 1977, 96) werden durch die hier vorgeschlagenen zu-
sitzlichen Verfahrens- und Organisationsrechte entkriftet (sieche folgenden Ab-
schnitt).

Der Ausdruck ,, Verhandlungen® kann im Zusammenhang mit dem gesamten Fi-
nanzausgleichssystem nur im Sinne der Erzielung iibereinstimmender Auffassungen
iiber den Inhalt der Finanzausgleichsregelung verstanden werden (,,Finanzans-
gleichspaktum*). Eine blofe ,,Anh&rung® der Lander und Gemeinden geniigt dem
Verhandlungsgebot nicht (WISSGOTT 1973, 10).

5. Verfahrens- und Organisationsreformen

Aus der Erkenntnis, dafl es weder abstrakte Kriterien fiir Art und Umfang der 6f-
fentlichen Aufgaben und ihrer Finanzierung, noch iiber ihre Zuordnung zu den
einzelnen Gebietskrperschaften (,,Ebenen) gibt, sondern daf diese finanzverfas-
sungsrechtliche ,,Aufgaben-Definition® in einem mehrstufigen politischen Prozefs
erfolgt, ist abzuleiten, daf} die wirksamsten Garantien der Linder und Gemeinden
in einem auf Verteilung von Abgaben und Abgabentrigern aufgebauten System in
verfabrens- und organisationsrechtlichen Mitwirkungsmaoglichkeiten (Partizipations-
rechten) liegen miissen. (Vgl zu ihnlichen Konsequenzen im Planungsrecht:
PERNTHALER 1978; OBERNDORFER, DOV 1972, 529ff.) Dies ist denn
auch in allen ernst zu nehmenden Reformvorschligen fiir die Finanzverfassung
iibereinstimmend festgestellt worden (RUPPE 1977, 94ff; BOS/GENSER/
HOLZMANN 1980, 159f; Forderungsprogramm 1976, C.2 ua).

Uber die bisher geduferten Vorstellungen hinaus ist jedoch zu fordern, daf} diese
Mitwirkungsrechte sich nicht nur auf den Finanzausgleich im engeren Sinn (Vertei-
lung der Abgaben und Abgabenertrige) bezichen sollten, sondern auf alle politi-
schen Fragen, die als Voraussetzung des Finanzausgleiches vorweg zu l6sen sind
(zB Regional-, Wirtschafts- und Konjunkturpolitik) und die mit gemeinschaftlichen
Abgaben verfolgt werden (zB Einkommens- und Verteilungspolitik). Sollte eine
gemeinsame Stabilititspolitik der Finanzausgleichspartner (zB Investitionen, offent-
liche Verschuldung) verfolgt werden (vgl RUPPE, Quartalshefte der Girozentrale
1978/2-3, 771f; Initiativantrag 3/A vom 31. 5. 1983 betreffend ein neues Haus-
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haltsverfassungsrecht), so wire diese gleichfalls dem Mitwirkungsverfahren zu un-
terwerfen. Dasselbe gilt von einer koordinierten mehrjihrigen Finanzplanung
(SCHAFFER, OHW 1978, 77ff) und den verfassungsrechtlich noch fiir zuliissig
erklirten Fillen von Transfers zwischen Gebietskdrperschaften (VI.6).

a) Fachkommission und politischer Rat
aa) Expertenkommission zur fachlichen Beratung

Der Finanzausgleich impliziert neben politischen Wertungen auch eine Reihe
schwierigster Sachfragen und empirisch zu ermittelnder Unterlagen. Gegenwiirtig
werden diese — wenn iiberhaupt — im Bundesministerium fiir Finanzen (oder in sei-
nem Auftrag von privaten ,,Experten® — vgl MATZNER 1977), in der Verbin-
dungsstelle der Bundeslinder, im Stidtebund und im Gemeindebund erhoben. Die
erzielten Ergebnisse haben daher fiir den Finanzausgleichspartner hiufig wenig
Uberzeugungskraft, weil Stichhiltigkeit der Voraussetzungen und Methoden der
Fragestellung angezweifelt werden (vgl etwa den ,, Transferstreit™, dargestellt bei
MATZNER 1977, 478).

Nach internationalem Vorbild (vgl die australische ,,Grants-Commission oder die
in -allen angelsichsischen Lindern iiblichen Councils for Intergovernmental
relations) sollte daher eine stindige gemeinsame Expertenkommission fiir Finanz-
ausgleichsfragen errichtet werden. Diese sollte zwar organisatorisch bei der Bun-
desregierung ressortieren, ihrer Zusammensetzung nach aber parititisch Fachleute
des Vertrauens aller Finanzausgleichspartner vereinigen.

bb) Finanzausgleichsrat

Neben dieser — nicht zu grofilen — Fachkommission sollte aber auch ein politischer
Beirat (,,Finanzausgleichsrat®) errichtet werden, der tiber grundsitzliche und poli-
tische Fragen des Finanzausgleiches beraten sollte und in allen wichtigen Angele-
genheiten des Finanzausgleiches zu héren wire.

Insbesondere miifiten alle (verfassungsrechtlich noch zulissigen) Transfers (V1.6)
und Anderungen des formellen Finanzausgleichs vom Finanzausgleichsrat samt al-
len Voraussetzungen und Bedingungen gepriift werden und auch von sich aus vor-
geschlagen werden kénnen. Dariiber hinaus sollte jeder der Finanzausgleichspartner
das Recht haben, konkreten Fragen des Finanzausgleichs zur Beratung zu bringen.

In seiner Zusammensetzung sollte der politische Beirat sowohl die Struktur der Fi-
nanzausgleichspartner als auch die Mehrheitsverhiltnisse der politischen Parteien
im National- und Bundesrat zum Ausdruck bringen, aber doch nicht zu umfang-
reich sein. Diese Bedingungen der Zusammensetzung sind wegen der gleichmiRigen
politischen Strukturen und Uberschaubarkeit der Groflenordnungen in Osterreich
unschwer zu erfillen, wie die Zusammensetzung der derzeitigen ,,informellen*
Verhandlungskomittees zum Finanzausgleich 'und zu den Forderungsprogrammen
der Bundeslinder (vg]l PERNTHALER, ZNR 1980, 132ff, 149f), aber auch ande-
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rer politischer ,,Kommissionen®, ,,Beirite®, ,,Parititischer Ausschusse* ud erwei-
sen. Selbstverstindlich konnte der Beirat seinerseits Ausschiisse zur Vorberatung
stindig oder fiir bestimmte Fille einsetzen.

Diese Doppelstruktur der fachlichen und politischen Beratungsorgane hat sich etwa
in Raumordnungsfragen, in der umfassenden Landesverteidigung und in Fragen der
Wirtschaftspolitik (Paritatische Kommission) gut bewihrt und entspricht der kom-
plexen Struktur aller wichtigeren Finanzausgleichsfragen, die anders nicht objekti-
viert werden kénnen, ohne als Entscheidungsgrundlage wertlos zu werden.

b) Zustimmungsrechte des Bundesrates

Wenn man — zumindestens teilweise — an dem derzeitigen System des ,,beweglichen
Finanzausgleiches®, dh der Festlegung durch einfaches Bundesgesetz, festhilt (siehe
oben VI.4.b), so miissen verfahrensmiflige Sicherungen der gleichgewichtigen Mit-
wirkung der Linder eingefiihrt werden, um die politisch-rechtliche Ubermacht des
Bundes auszugleichen. Nach der derzeitigen Verfassungsstruktur wiirden sich hier-
fiir entweder Gliedstaatsvertrige nach Art 15a B-VG oder die Zustimmung des
Bundesrates anbieten, wihrend die im Forderungsprogramm der Bundeslinder
1976 fiir Verfassungsinderungen vorgeschlagene Losung (Zustimmung von zwei
Drittel aller Landtage; vgl PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980, 22ff und
55) fiir den Finanzausgleich weniger systemkonform erscheint.

Der Weg der Gliedstaatsvertrige wurde bekanntlich bei der Finanzierung des
K rankenanstalten-Zusammenarbeitsfonds beschritten und hat sich dort — zumindest
institutionell — bewihrt. Fiir Gesamtlosungen nach Art des Finanzausgleiches
scheint dieser Weg jedoch weniger geeignet, weil die Schwierigkeiten einer Eini-
gung mit der Fiille der Detailregelung ins Ungemessene wachsen und daher sach-
widrige Einigungszwinge wiederum im Vordergrund stiinden. Zu beachten ist
auch, daR im Falle des Krankenanstalten-Zusammenarbeitsfonds bei Nichteinigung
oder Kiindigung autonome Losungen der Lander nach wie vor mdglich sind, wih-
rend dies bei Scheitern des Finanzausgleiches nicht der Fall wire.

Aus diesen Griinden sollte der auch im Forderungsprogramm 1976 (C.2) vorge-
schlagenen Losung eines Zustimmungsrechts des Bundesrates der Vorzug gegeben
werden (so auch RUPPE 1977, 97, mit Varianten und Alternativvorschligen). Eine
Ausweitung des Verfahrens nach § 9 F-VG (26er Ausschufl) auf Bundesgesetze fi-
nanzausgleichsrechtlichen Inhalts kann dagegen nicht empfohlen werden, weil die-
ses Verfahren sich in der Ersten Republik kaum bewihrt hat und eine sachwidrige
Vermengung von Parteistandpunkten mit elementaren Lebensinteressen der Lander
und Gemeinden geradezu begiinstigt (PFAUNDLER 1931, 277). Allerdings kann
nicht tibersehen werden, dafl dieselben Argumente auch fiir ein Zustimmungsrecht
des Bundesrates gelten wiirden, wenn nicht gleichzeitig eine Struktur-(Organisa-
tions-)Reform dieses Organes sich erstellt, dafl es tatsichlich als ,, Landerkammer
und nicht als zweite zentrale ,,Parteienkammer® funktioniert (RUPPE 1977; siehe
auch oben IL.4).
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¢) Offentlich-rechtliche Gemeindevertretung in den Lindern

Die Gemeinden sind schon jetzt zu einem bedeutenden Teil von finanzausgleichs-
rechtlichen Mafinahmen der Linder abhingig (siehe oben V.3.b; SCHWARZER,
OZW 1982, 1101f; 1983, 8ff); nach dem hier vertretenen Konzept eines grundsitz-
lich zweistufigen Finanzausgleiches (siche unten VII.1.c) wiirde sich diese Abhin-
gigkeit noch vermehren. Umgekehrt sind aber auch die Linder nach der gegenwir-
tigen Lage oft dem politischen Druck einzelner einflufireicherer Gemeinden ausge-
setzt. Eine Objektivierung des Finanzausgleiches auf Linderebene — der in Hin-
kunft eine Schliisselrolle spielen soll — setzt also gleichfalls organisatorische und
verfahrensmiflige Vorkehrungen einer rechtlich geordneten Mitwirkung der Ge-
meinden (Gemeindeverbinde) voraus.

aa) Gemeindekammer

Die wichtigste Voraussetzung einer rechtlich objektivierten Mitwirkung der Ge-
meinden am ,,Landes-Finanzausgleich wire eine umfassende dffentlich-rechtliche
Organisation der Gemeinden im Lande. Diese sollte in der Landesverfassung
grundgelegt und in einem Landesgesetz geregelt werden. Ein solcher Vertretungs-
kérper der Gemeinden konnte auch im Verfahren der Landesgesetzgebung eine be-
ratende Funktion einnehmen, wihrend die Einrichtung eines echten Zweikammer-
systems auf Landesebene gegenwirtig noch im Hinblick auf die Beschrinkung der
Verfassungsautonomie der Linder durch Art 95ff B-VG ausgeschlossen wire.

bb) Mitwirkungsrechte

Aufler der oder den jeweils unmittelbar betroffenen Gemeinden (Gemeindeverbin-
den) miiflte durch die Landesverfassung der Gemeindekammer ein zwingendes Be-
gutachtungsrecht fiir alle Mafnahmen der Landesgesetzgebung und Landesvollzie-
hung gewihrleistet werden, die Auswirkungen auf die finanzielle Situation der Ge-
meinden (Gemeindeverbinde) haben. Ebenso soll die Gemeindekammer das Recht
haben, von sich aus in diesen Fragen Empfehlungen zu erteilen oder Antrige zu
stellen. Insbesondere alle Transfers der Lander an die Gemeinden und Belastungs-
verschiebungen bei Aufgabenneuzuweisungen sollten — soweit sie noch fiir zulissig
erachtet werden (VI.4.c und 6) — nur auf Grund von Empfehlungen und Gutachten
der Gemeindekammer durchgefiihrt werden kénnen.

cc) Landes-Finanzausgleichsgesetz

Das Ergebnis eines so geordneten Finanzausgleichsverfahrens zwischen Lindern
und Gemeinden (Gemeindeverbinden) sollte in einem geschlossenen Rechtsakt,
dem ,,Landes-Finanzausgleichsgesetz*, vollstindig und iibersichtlich zusammenge-
faflt werden.

Zur Frage, ob ein solches Gesetz dem reguliren Einspruchsverfahren nach Art 98
B-VG unterliegen sollte, ist Folgendes zu erwigen: Einerseits kann nicht ausge-
schlossen werden, da durch solche Mafinahmen auch Bundeszustindigkeiten und
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Bundesinteressen beriihrt werden, weil die Gemeinden ja auch zahlreiche Bundes-
aufgaben zu besorgen haben und insofern ihre finanzielle Lage fiir den Bund be-
deutsam ist. Andererseits sollen die Einspruchsrechte des Bundesrates gegen das
Bundes-Finanzausgleichsgesetz verstirkt werden (VI.5.b), sodafl ein fehlendes Ein-
spruchsrecht der Bundesregierung gegen den Landes-Finanzausgleich nicht system-
gemifd erschiene. (Auch die Ausnahmen des Art 42 Abs 5 B-VG vom Einspruchs-
recht des Bundesrates in Angelegenheiten der Bundesfinanzen sind wohl heute
iberholt und sollten beseitigt werden.)

Ein Zustimmungsrecht des Bundes zum ,,Landes-Finanzausgleich® sollte es dage-
gen nicht geben, weil dadurch der Sinn des zweistufigen Finanzausgleiches wieder
aufgehoben wiirde.

6. Neuregelung der Transfers zwischen den Gebietskorperschaften

Die Einrichtung der ,,Transfers* gehort zu den wesentlichen Systemgrundlagen der
geltenden Finanzverfassung (IV.1.g; Tabelle 1). Mehr noch: Durch die Verfas-
sungsgrundlagen der unbegrenzten direkten und indirekten Transfers (§§ 2, 3, 12,
13 F-VG; Art 17, 116 Abs 2 B-VG ua) wird ein unheilbarer Systembruch in der
bundesstaatlichen Finanzordnung begriindet, der das Uberwuchern der selbstindi-
gen Aufgaben/Ausgabenverantwortung durch das dem Einheitsstaat eigentiimliche
Alimentations- und Dotationssystem begunstigt. Der bis heute nicht aufgehobene
s»dilatorische Formelkompromiff“ zwischen der ,,austrifizierten® Finanzordnung
des Grofideutschen Reichs und der bundesstaatlichen Finanzverfassung nach dem
Muster der Ersten Republik (III.3 und 4) schligt sich am klarsten in der stindig
steigenden Ausweitung der Transfers und der dadurch begriindeten Abhingigkeit
der ,,nachgeordneten Gebietskdrperschaften® nieder (sieche V.2.d und V.4; Tabel-
len 3, 5, 6 und 7). Ein weiteres Kurieren an den Symptomen des Transfersystems
wire sinnlos, seine Ausweitung fiir die féderalistische Substanz der Finanzordnung
verhangnisvoll: Dies wire der von allen Einsichtigen klar erkannte Irrweg vom
s»Aufgabenfoderalismus® zum ,,Finanzierungsfoderalismus (SMEKAL, in:
Matzner 1977, 426; BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 138 und 141;
KLECATSKY/MORSCHER 1982, 806). Dazu kommen internationale Erfahrun-
gen des ,,permissiven® und ,,adaptiven* Foderalismus vor allem der USA und Ka-
nadas, die immer deutlicher zeigen, daff die Unzahl von speziellen Transfers und die
damit geforderten Programme (in den USA gegenwirtig iiber 500, in Kanada iiber
100) zur volligen Zentralisierung der wichtigsten staatlichen Aufgabenbereiche
fiihrt. Verbunden mit dieser Zentralisierung ist — trotz ,,economies of scale‘* in ein-
zelnen Fillen — im gesamten eine klar mefibare Steigerung der Biirokratisierung und
des Finanzbedarfes der offentlichen Verwaltung. Eine grundlegende ,,Entflech-
tung“ der Finanzordnung dient daher nicht nur der Finanzautonomie und damit
der klaren Aufgaben/Ausgabenzurechnung aller Trager 6ffentlicher Verwaltung,
sondern — wegen der damit verbundenen gesteigerten Transparenz und Kostenver-
antwortung — haufig auch der Sparsamkeit in der 6ffentlichen Mittelverwendung
und damit dem elementaren Interesse des Biirgers als Steuerzahler. Dafl in Einzel-
fillen natiirlich auch Dezentralisationen zu Kostensteigerungen fithren konnen,
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kann keinesfalls als allgemeiner Grund fiir Verflechtungen und Zentralisationen
ehemals autonomer Aufgabenerfilllung dienen.

Der bequeme und tagespolitischen Erfolg verheiflende Weg des ,,sekundiren® und
,stertiiren Finanzausgleiches ist daher — im Interesse aller Gebietskorperschaften
und des Steuerzahlers — durch die Bundesverfassung radikal einzuschranken und im
selben Mafle der ,,primire Finanzausgleich® in seine urspriingliche Funktion zu-
riickzuversetzen. Zu diesem Zweck sollte die Bundesverfassung folgende zwin-
gende Prinzipien anordnen:

a) Verbot genereller direkter Transfers im Finanzausgleich

Allgemeine, dh an alle Gebietskorperschaften einer Kategorie (Linder, Gemein-
den), flieflende Transfers (Finanzzuweisungen, Zuschiisse, Kostenersatze, Umlagen
ui) sind deshalb zu verbieten, weil sie nichts anderes als eine Anderung des Finanz-
ausgleiches nach dem Alimentations- und Dotationssystem darstellen und gleichzei-
tig die reguliren Abgabenertrige — ohne volle Ertrags- und Budgethoheit bei der
empfangenden Gebietskorperschaft zu verschaffen — in unzuldssiger Weise schmi-
lern. Eine besondere Funktion — wie die im folgenden genannten Transfers ~ kon-
nen sie schon deshalb nicht erfiillen, weil sie (wie Abgabenertrige) unterschiedslos
an alle Gebietskorperschaften geleistet werden oder von allen zu tragen sind. Die
Linder- und Gemeindehaushalte werden durch diese Transfers nur belastet, ohne
selbstindige Verfugungsmoglichkeit und Finanzverantwortung zu erhalten.

b) Abschaffung der Schliisselzuweisungen (§ 12 F-VG)

Diese stellen ein finanzverfassungsrechtliches Relikt aus der reichsdeutschen Zeit
dar, das in seiner ganzen Konstruktion nicht in eine féderalistische Finanzverfas-
sung pafit und daher ersatzlos in ihrer derzeitigen Rechtsform zu entfernen wire.
(So schon PEFAUNDLER 1948, 20£f.) An ihre Stelle hitte die oben angefithrte ver-
fassungsrechtliche Garantie einer allgemeinen Basisfinanzierung und eines zweistu-
fig-kooperativen Finanzausgleichs der Gebietskdrperschaften zu treten. Daff damit
im finanzwissenschaftlichen Sinn gewisse inhaltliche Funktionen der Schliisselzu-
weisungen in die neue finanzverfassungsrechtliche Konstruktion tbernommen
wiirden, dndert nichts an der vollig verinderten Rechtslage der Gebietskorperschaf-
ten nach der Reform.

¢) Beschrinkung der Finanzzuwweisungen auf besondere Bedarfszuweisungen

Finanzzuweisungen an einzelne Gebietskorperschaften sollten nur mehr in Form
besonderer (bundes- oder landes-)finanzausgleichsgesetzlicher Regelungen nach den
hierfiir vorgesehenen Verfahren (siehe oben) und zu Zwecken der Aufrechterhal-
tung oder Wiederherstellung des Gleichgewichtes im Haushalt, zur Deckung
auflergewohnlicher Erfordernisse oder zum Ausgleich von Hirten gewihrt werden
konnen, die sich bei der Verteilung von Abgabenertragsanteilen ergeben. Allfillige
Bedingungen der Finanzzuweisungen diirften nur die Erhaltung oder Herstellung
des Gleichgewichtes im Haushalt der empfangenden Gebietskorperschaft betreffen

202



und miifiten im Gesetz — ebenso wie allfillige Kontrollbefugnisse — inhaltlich genau
geregelt werden.

d) Ersetzung der Zweckzuschiisse durch Gemeinschaftsfinanzierungen

Die Einrichtung der Zweckzuschiisse sollte als solche grundsitzlich abgeschafft
werden, da sie dem Sinn des foderalistischen Finanzausgleiches — der Aufgaben-
und Ertragshoheit innerhalb klarer Kompetenzschranken — vollig zuwiderliuft und
zu Miflbriuchen der ,,Spendegewalt** geradezu einlidt. Soweit mit Zweckzuschiis-
sen bundesstaats- und autonomiekonforme Ziele verfolgt werden sollen, zB Abgel-
tung externer Effekte, gleichmifige und héhere Nutzung von Ressourcen, allge-
meine Mindestversorgung mit &ffentlichen Leistungen, Ausgleich regionaler Struk-
turschwichen oder von Wohlstandsgefallen ui (vgl GANTNER, in: Matzner 1977,
439ff), miifiten sie durch konkretisierte und sachbezogene Finanzierungs- und Pla-
nungsabkommen zwischen den betroffenen Gebietskorperschaften oder durch
Landesgesetze (und auf deren Grundlage: durch die Landesvollziehung) unter der
oben prizisierten Mitwirkung der Gemeindekammern und betroffenen Gemeinden
gelost werden.

Nur auf diese Weise kénnen kompetenziiberschreitende und kompetenzverflech-
tende Finanz- und Regelungssysteme — deren Notwendigkeit in jedem Einzelfall
kritisch zu priifen ist — in jenem Rahmen gehalten werden, der noch iiberblickbar
und zugleich vom Standpunkt des Bundesstaates und der Gemeindeautonomie — als
Garantien funktioneller Selbstindigkeit und finanzieller Eigenverantwortung — ver-
tretbar bleibt.

e) Nenartige Verfassungsschranken fiir indirekte und privatrechtliche Transfers

Ein wesentlicher Bereich des ,,tertisren Finanzausgleichs* wird durch indirekte
Transfers (Kosteniibernahme, Kosteniiberwilzung und Aufgabeniibertragung; vgl
RUPPE und SMEKAL, in: Matzner 1977, 382ff und 410ff) und privatrechtliche
Instrumente der Fremd- und Mischfinanzierung (THONI 1978; SMEKAL 1977;
oben V.4.a) abgewickelt. Hier fehlt die finanzverfassungsrechtliche Grundsatzent-
scheidung, die — im Innenverhiltnis — auch fiir privatrechtliche Finanzierungsfor-
men zwischen den Gebietskérperschaften mafigeblich wire.

Solange man mit Recht daran zweifeln kann, ob die Verfassung tiberhaupt den
Grundsatz eigener Kostentragung und Kostenverantwortung enthilt und nicht die
diesbeziigliche Entscheidung in das Belieben des einfachen Gesetzgebers stellt (§ 2
F-VG; WALTER 1973, 223 dagegen die Argumente oben IV.2.a), darf man sich
nicht wundern, wenn in Osterreich der sekundire und tertidre Finanzausgleich
immer mehr iiberwuchern und die Finanzverantwortung und Kostenzurechnung
nach dem primdiren Finanzausgleich immer bedeutungsloser wird. Hilt man dazu
die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofes, wonach die Ertragshoheit der
Gebietskorperschaften das Recht in sich schlieflt, alle Aufgaben von Bund und
Liindern und Gemeinden obne Riicksicht auf die Kompetenzverteilung zu finanzie-
ren (ViSlg 3033/1956; 3919/1961; 6755/1972; KLECATSKY/MORSCHER 1982,
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806), so wird die Notwendigkeit einer eindeutigen verfassungsrechtlichen Grund-
satzentscheidung ohne weiteres einsichtig.

Diese Grundsatzentscheidung kann — worauf schon das ,,klassische VFGHErk
935/1928 (ERMACORA 1979) zu Recht hinwies — im Bundesstaat mit Gemeinde-
autonomie nicht anders lauten, als die volle und eigenstindige Kostenverantwor-
tung aller Gebietskorperschaften fiir ,,ihre Aufgaben (im oben V.2 angefithrten
Sinne). Dieser Grundsatz darf selbstverstindlich nicht mit einem unbegrenzten
Ausnahmevorbehalt des einfachen Gesetzgebers versehen sein, wie im derzeitigen
§ 2 F-VG, sondern muf§ umgekehrt als allgemeines Verbot von Kostenverschiebun-
gen und Kostenibernabhmen — in welcher Rechtsform auch immer — formuliert wer-
den (siehe oben VI.4.a.cc), um in der derzeitigen Verfassungs- und Finanzpraxis
iberhaupt ,,zu greifen* (siche oben V.4.a). Damit wire insbesondere die unbe-
grenzte ,,spending-power” aller Gebietskdrperschaften in privatrechtlichen Formen
finanzverfassungsrechtlich untersagt und als Innenbindung aller Privatwirtschafts-
verwaltung der Gebietskorperschaften konstituiert (zur Forderungsverwaltung — die
dazu zu unterscheiden ist — siehe unten VIIL.3).

Allerdings miifiten auch in das neue Verbot von Fremd-(Misch-)Finanzierungen
verfassungsrechtlich klar begrenzte Ausnabmevorbebalte eingebaut werden, um
den schon zuvor genannten legitimen und sachlich klar begrenzbaren Anliegen von
Gemeinschaftsfinanzierungen unter Wahrung der bundesstaatlichen und autono-
miegerechten Interessen- und Organisationsstruktur Rechnung zu tragen. Diese
hitten jedoch im Falle von Bund/Linder-(oder Linder/Linder-)Finanzierungen
ausschlieflich durch staatsrechtliche Vereinbarungen nach Art 15a B-VG (wobei
die Linder staatsrechtlich auch ,,ihre® Gemeinden mit zu vertreten hitten) zu er-
folgen; im Falle von Land/Gemeinde-Finanzierungen sollten nur Landes-Finanz-
ausgleichsregelungen (unter den zuvor geschilderten Mitwirkungsméglichkeiten der
Gemeinden) und im Falle von Gemeinde/Gemeinde-Finanzierungen sollten nur
Gemeindeverbinde oder Verwaltungsgemeinschaften in Betracht kommen. Damit
sollten insbesondere auch Regelungen durch einfaches Statutar-Gesetz oder durch
Budgetansitze mit Verwaltungsrichtlinien oder ,,gentlemen’s agreements® ausge-
schlossen werden.

Beziiglich der verfassungsrechtlich zulissigen Form von indirekten Transfers in
Form von Aufgabeniibertragungen (siche Tabelle 1) werden die dafiir notwendigen
verfassungsrechtlichen Lastenausgleichs-Pflichten bereits oben (V1.4.a.cc) dargelegt.

7. Substanzielle Aufwertung der Abgabenhoheit der Linder
a) Die Notwendigkeit ,,eigener” Abgabenhobeit

Fast 40 Jahre nach der Wiederherstellung der Eigenstaatlichkeit Osterreichs und
seiner selbstindigen Linder hat sich ihre Lage in der Finanzordnung durch die
Strukturen des ,,primiren®, vor allem aber des systemwidrigen ,,sekundiren® und
,tertidgren” Finanzausgleiches (siehe oben Tabelle 3, V.4 und BOS/GENSER/
HOLZMANN 1980, 141) mehr als je zuvor in eine Richtung entwickelt, dafl die
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Frage ,,Reichsgane oder Bundeslinder? (PFAUNDLER, Die Furche 2/49 vom
7. 12. 1946) berechtigt erscheint. Die Linder decken etwa 1 bis 2% ihres Finanz-
bedarfes (mit 0,6% des Abgabenertrages!) aus eigenen Abgaben und liegen damit
nur wenig Uber der Provinz Bozen, einem Selbstverwaltungskorper im dezentrali-

sierten Einheitsstaat (PERNTHALER/KATHREIN/WEBER 1982, 233).

Eigene Abgabenhoheit hat nicht nur finanzielle Bedeutung: Es liegt darin — genauso
wie in Verfassungsautonomie und der Mitwirkung an der staatlichen Kompetenz-
verteilung — ein unverzichtbares Wesensmerkmal der Gliedstaatlichkeit im Bundes-
staat! (PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980, 26; HETTLAGE, VVDStRL
14/1956, 15, oben I.1.) Eine der ersten Zentralisierungsmafinahmen des volkischen
Einheitsstaates ,,Grofldeutschland® war daher die Beseitigung der Abgabenhoheit
der Linder (KOLLREUTERS, 1938, 121{), auf welchem Rechtszustand die ,,neu-
osterreichische Finanzordnung® seit 1945 noch immer beharrt!

Aber auch aus demokratischen Griinden ist eine selbstindige Abgabenhoheit auf
Landesebene unverzichtbar: Wird der Zusammenhang zwischen 6ffentlicher Auf-
gabenerfiillung und Besteuerung zerrissen, so droht nicht nur die Gefahr irrationa-
ler Ausgabenwirtschaft und Aufgabenausweitung (MATZNER 1977, 48ff), son-
dern es kann - trotz scheinbarer ,,Budgethoheit” — von einer vollen demokrati-
schen Kostenverantwortlichkeit auf Landesebene nicht mehr die Rede sein: Planung
und Finanzierung der Staatsaufgaben liegen zu einem bedeutenden Teil bei der Zen-
trale, die Lander haben exekutive Funktionen der Aufgabenerfillung! (Prinzipal-
Agent-System; BOS, in: Schambeck 1980, 726f.)

Das Fehlen der Abgabenhoheit in den Lindern ist daher — insbesondere im Zu-
sammenhang mit dem steten Vordringen des Transfer- und Dotationssystems — als
ein Indiz fiir das System des staatsrechtlichen Dezentralisationssystems in Osterreich
zu werten: In der Finanzverfassung herrscht bis heute nicht der bundesstaatliche
Trennungs- und Parititsgrundsatz (siehe oben II.1, sowie PERNTHALER 1976,
10; DERSELBE, Forderungsprogramm 1980, 32; FUNK/PERNTHALER 1982,
105ff), sondern ein unentwirrbares Geflecht finanzieller Beziehungen und Abhin-
gigkeiten nach dem Grundmuster ,, Bund und die niederen Gebietskorperschaften.

Jeder Ansatz einer verstirkten Beziehung zwischen dem Birger als Steuerzahler
und dem Biirger als Anspruchswerber an den Staat (dazu siehe unten VI.8) scheitert
in Osterreich schon daran, daf} kein Biirger die verschlungenen Wege zu durch-
schauen vermag, die seine Steuerleistung bis zur Staatsleistung zu durchlaufen hat.
Angesichts der immer deutlicher werdenden Grenzen der Finanzierbarkeit und der
Steuerwilligkeit der Biirger miifite eine verstirkte Verantwortung aller 6fentlichen
Haushaltsfithrungen fiir die Bedeckung der offentlichen Ausgaben aus eigenen Ein-
nahmen gegeniiber ihrem eigenen politischen System gewihrleistet sein. Wie die
deutlich unterschiedliche Handhabung der rudimentiren Rest-Abgabenhoheit der
Linder zeigt, wiren diese an sich durchaus bereit, eine selbstindige abgabenpoliti-
sche Verantwortung zu iibernehmen und nach ihren eigenen Vorstellungen auszu-
gestalten,
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Es ist aber unsachlich und wirklichkeitsfremd, den Lindern mangelnde Ausniit-
zung ihres relativen ,,Abgabenerfindungsrechts vorzuwerfen, das durch Bundes-
und Gemeindeabgaben und Vorbehalte véllig blockiert ist (siche oben 1V.1.e). In
seiner derzeitigen rechtlichen Form und inhaltlichen Beschrinkung kann das ,,Ab-
gabenerfindungsrecht™ der Linder in keiner Weise als ,, Abgabenhoheit angespro-
chen werden und bedarf der grundsitzlichen verfassungsrechtlichen Neuordnung
nach den im folgenden aufgezeigten Grundsitzen.

b) Verfassungsrechtliche Verankerung der Abgabenhobeit

Wenn man die bestchende Systematik der Kompetenzverteilung im Finanzwesen,
insbesondere die Befugnisse des einfachen Bundesgesetzgebers zur Kompetenzfest-
legung, zumindestens teilweise beibehalten will, so mufl man jedenfalls die Allge-
meinkompetenz der Linder verfassungsrechtlich neu regeln, wenn das System unter
foderalistischen Gesichtspunkten ertraglich sein soll. Eine blofle ,,Aufwertung® der
Abgabenhoheit der Linder im (bundesgesetzlich geregelten) Finanzansgleich geniigt
dafiir nicht (vgl Forderungsprogramm 197¢ C.1; PERNTHALER, Forderungspro-
gramm 1980, 28).

aa) Verfassungsrechtliche Verankerung der Allgemeinzustindigkeit

Das gegenwirtig nur einfachgesetzlich eindeutig gewihrleistete ,,Abgabenerfin-
dungsrecht (zur Frage der verfassungsrechtlichen Verankerung siche oben IV.1.e)
ist in Form einer negativen Generalklausel als inhaltlich unbegrenzte Landeskom-
petenz im Verfassungsrang zu gewihrleisten. Dementsprechend sind die Befugnisse
des Bundesfinanzausgleichs-Gesetzgebers darauf zu beschrinken, die Bundesabga-
ben nach den verfassungsrechtlichen Abgabenkategorien festzulegen und die Betei-
ligungsgrundsitze der Gebietskorperschaften (Linder und Gemeinden) zu regeln.

Eine ,,Uberlassung* oder ,,Gewihrung* von Besteuerungsrechten an Linder oder
Gemeinden sollte dagegen nicht mehr stattfinden, weil insofern die Landesgesetz-
gebung unmittelbar auf Grund der verfassungsrechtlichen Kompetenz zustindig
wire. Eine Aufzihlung der Landes-(Gemeinde-)Abgaben im Finanzausgleichsge-
setz hitte daher keine selbstindige rechtliche Bedeutung, sondern allenfalls demon-
strativen Charakter als Schranke der Bundesgesetzgebung (siehe folgenden Punkt).
Der Kreis der Landesabgaben sollte durch Landesgesetz nicht nur erweitert, son-
dern rechtlich begrindet werden (so auch der Rechtszustand in der Ersten Repu-
blik; vgl PEAUNDLER 1931, 199: ,,Der Kreis der ausschliefflichen Landes-(Ge-
meinde-)Abgaben ergibt sich somit aus der Landesgesetzgebung, die auch ihre fi-
nanzverfassungsrechtlichen Formen feststellt®).

Die gegenwirtige Praxis des Bundes, sich gewisse Steuern vorzubehalten, aber nicht
einzuheben (zB Kulturgroschen, Energieverbrauchsabgabe) sollte unzulissig sein;
eine Bundesabgabe, die ,,aufler Erhebung* gesetzt ist, sollte automatisch in die All-
gemeinzustindigkeit der Linder zuriickfallen (vgl Art 15 Abs 6 5. Satz B-VG).
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bb) Demonstrative Aufzihlung wichtiger Landes-(Gemeinde-)Abgaben

Im Hinblick auf die verbleibende Kompetenzhoheit des einfachen Bundesgesetzge-
bers im ,,beweglichen Finanzausgleich® sollten wichtige Landeskompetenzen —
dhnlich wie die Gemeindezustindigkeiten in Art 118 Abs 3 B-VG - als demonstra-
tive Erliuterung der Generalklausel ausdriicklich in der Verfassung selbst genannt
werden. Dies konnte auch durch Umschreibung mit allgemeinen Gattungsmerkma-
len — wie zB im Bonner Grundgesetz (Art 105 Abs [Ia GG) - erfolgen. (,, Ortliche
Verbrauchs- und Aunfwandstenern®.)

Jedenfalls miifite den Lindern nach der hier zugrundeliegenden Konzeption (siehe
unten VIL.3) das Recht, ausreichende Zuschlagsabgaben zu allen Bundesabgaben zu
erheben, ausdricklich gesichert werden.

cc) Schutzklausel der Landes-(Gemeinde-)Kompetenzen

Durch die Zustindigkeit des einfachen Bundesgesetzgebers, die Einordnung der
Abgaben in die ,,staatsrechtlichen Abgabenformen vorzunehmen und damit die
Kompetenzen der Gebietskorperschaften abzugrenzen, ist jede Landeskompetenz
und Landesertragshoheit {iber Abgabenanteile — auch nach der hier vorliegenden
Konstruktion — stets nur eine relative: Sie ist in threm Bestand und Umfang davon
abhingig, dafl nicht der Bundesgesetzgeber auf die Landesabgabe oder den Ab-
gabenertrag greift und sie ganz oder teilweise in Bundeszustindigkeit iiberfiihrt.

Die Bundesverfassung miifite daher — dhnlich wie das F-VG 1931 (PFAUNDLER
1931, 771f) — Schutz- und Ausgleichsbestimmungen fiir die finanziellen Folgen von
Eingriffen der Bundesgesetzgebung in die Abgabenhoheit der Linder (Gemeinden)
enthalten. Ein absoluter Schutz wird freilich nach dem System des (zumindest teil-
weise) ,,beweglichen Finanzausgleiches* — aufler bei der Basisfinanzierung — nicht
in Betracht kommen, woraus sich ja auch die Notwendigkeit verstarkter Mitwir-
kungsbefugnisse der Linder und Gemeinden am Finanzausgleich (siehe oben VI.5)
ergibt.

¢) Abbau der ,,Bevormundungen* durch die Bundesgesetzgebung

In minutiéser Systematik hat PFAUNDLER (1958, 47{f) tiber 20 Typen von ,,Ein-
griffen der Bundesgesetzgebung in den Zustindigkeitsbereich der Landesgesetzge-
bung siber Abgaben* allein aus den §§ 7 bis 10 F-VG zusammengestellt und sie in
,positive Verfiigungen, Verbote und unterdriickende MafSnabmen® gegliedert.
Dazu kommen noch die méglichen Eingriffe nach den §§ 12 und 13 F-VG durch
Auflagen und Bedingungen bei Finanzzuweisungen und Zuschiissen, die durch
Bundesgesetze geregelt werden und Eingriffe nach der Bestimmung des § 15 F-VG
(Darlehen und Beteiligung an Einnahmen, die nicht aus Abgaben herriihren).

Wie im folgenden aufgezeigt wird, sind die meisten dieser besonderen Bundesauf-
sichtsbefugnisse tiber die Lander im Finanzwesen verfehlt oder tiberfliissig und ty-
pisch fiir das zahe Festhalten am monarchischen und ,,grofldeutschen‘ Konzept der
Linder als aufsichisbedirftige Selbstverwaltungskorper (oben I1.3 und 4 sowie
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PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980, 31), das in der derzeit geltenden Fi-
nanzverfassung zum beherrschenden Strukturprinzip: ,,Bund und die niederen Ge-
bietskorperschaften® gefiihrt hat.

aa) Doppelbesteuerung oder sonstige tibermiflige Belastung

Der Sinn dieser Eingriffsermichtigung des § 7 Abs 4 F-VG (Grundsatzkompetenz)
ist durchaus unklar: Sollten damit Doppel- oder Ubermafibelastungen im Verhilt-
nis zum Awusland gemeint sein, so kénnten diese nur durch (in Bundeskompetenz
stehende) Staatsvertrige sinnvoll vermieden werden (Doppelbesteuerungsabkom-
men 04), zu deren Durchfithrung die Linder ohnedies nach Art 16 B-VG verpflich-
tet waren.

Sind dagegen Doppel- oder Ubermafibelastung aus den Abgabenhoheiten des Bun-
des und der Linder (Gemeinden) gemeint, so ist nicht einzusehen, warum (bei ver-
fassungsmifliger Handhabung) die Linder beschrinkt werden sollen, obwohl doch
offenbar auch der Bund Ubermafl- und Doppelbelastungen verursachen kann.
Wenn der Bund ein Interesse — es kann sich hier ja offenbar um keine Rechtswid-
rigkeit handeln — an einer Reduzierung der Steuerbelastung seiner Biirger hat,
muf} er seine Abgabenhoheit dafiir verwenden oder auf die umfassende Ordnungs-
befugnis des Finanzausgleiches zuriickgreifen, aber nicht dieses Ziel mit Hilfe einer
fremden Abgabenhoheit verfolgen.

Soweit aber durch diese Bestimmung Ubermafi- oder Doppelbelastungen zwischen
den Lindern geregelt werden sollen (PFAUNDLER 1958, 371), so sind diese ent-
weder verfassungswidrig (wegen Uberschreitung des Geltungsbereiches) oder ver-
fassungskonform und somit Konsequenz der nebeneinander bestehenden selbstin-
digen Abgabenhoheiten im Bundesstaat. Derartige negative Konsequenzen kénnen
sinnvoller Weise durch Verhandlungen und Abkommen zwischen den betroffenen
Lindern (meist Nachbarn) beseitigt werden, in gleicher Weise wie zahlreiche an-
dere Probleme aus dem Nachbarschaftsverhiltnis zwischen den Lindern seit jeher
geldst werden miissen. Im Prinzip unterscheidet sich diese Problematik iiberhaupt
nicht von Koordinationsproblemen aus anderen selbstindigen Regelungsbefugnis-
sen der Linder (etwa Raumplanung, Naturschutz, Infrastruktur etc), welche auch
nicht zu Aufsichtsmafinahmen des Bundes fithren kénnen, weil dies eben dem We-
sen des selbstindigen Wirkungsbereiches von Gliedstaaten widersprechen wiirde.

bb) ,,Anpassung an die Bestimmungen des zwischenstaatlichen Steuerrechts™ (§ 7
Abs 4 F-VG)

Diese Ermichtigung ist im Hinblick auf die Staatsvertragskompetenz des Bundes
und die Verpflichtungen der Linder nach Art 16 B-VG véllig iiberfliissig.

cc) ,,Verkehrs- oder Wirtschaftserschwerungen gegeniiber dem Ausland®“ (§ 7
Abs 4 F-VG)

Soweit Landes-(Gemeinde-)Abgaben rechtlichen Verpflichtungen der Republik aus
zwischenstaatlichen Abkommen widersprechen (etwa im Verhiltnis zu EWG,
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GATT, OECD, bilateralen Handelsabkommen usw), gilt Art 16 B-VG. Soweit
blofl politische oder wirtschaftliche Griinde gegen eine derartige Landesabgabe
sprechen, mufl der Bund allenfalls in Handhabung seiner Steuerhoheit — so wie er
auch aufgabenmiflig kompetent ist — Ausgleich oder Erleichterungen gewihren, da
derartige politische oder wirtschaftliche Interessen fiir sich genommen keinerlei Ti-
tel fiir eine Begrenzung der Landeskompetenzen sind (vgl etwa die vergleichbare Si-
tuation im Bereich des Auslinder-Grundverkehrsrechtes).

dd) ,,Verkehrs- oder Wirtschaftserschwerungen zwischen den Lindern® (§ 7 Abs 4
F-VG)

Soweit Besteuerungsmafinahmen der Linder die Vorschrift des Art 4 B-VG verlet-
zen, insbesondere ,, Verkebrsbeschrinkungen gemifl Art 4 Abs 2 B-VG sind, ist
die Vorschrift iiberfliissig, weil ohnedies Verfassungswidrigkeit vorliegt. Dariiber
hinausgehende ,,Erschwerungen‘ miissen im Vereinbarungsweg zwischen den be-
troffenen Lindern beseitigt werden, weil sie in der verfassungsmifligen Selbstin-
digkeit der Linder begriindet sind. Diesbeziiglich gilt das unter aa Gesagte sinn-
gemafl.

ee) ,,Verkehrserschwerende Belastung offentlicher Verkehrswege und Einrichtun-

gen* (§ 7 Abs 4 F-VG)

Soweit derartige Abgaben Art 4 (insbesondere Abs 2) B-VG widersprechen, sind
sie ohnedies verfassungswidrig. Im iibrigen aber ist durchaus nicht emzusehen,
warum der Bund ,,verkehrserschwerende Belastungen o6ffentlicher Verkehrswege*
durch Abgaben treffen darf (vgl etwa die ausschlieliche Bundesabgabe ,,Straflen-
verkehrsbeitrag®) und die Linder von diesem Besteuerungsgegenstand ganz oder
teilweise ausgeschlossen werden sollten (vgl dazu ViSlg 3620/1959; 4243/1962;
8086/1977).

Auch aus allgemein-politischen Griinden kénnten bestimmte Typen von Landes-
oder Gemeindeabgaben, die etwa den privaten Verkehr zugunsten des offentlichen
Nahverkehrs belasten oder aus Umweltschutzgriinden bestimmte Verkehrstriger
oder Verkehrswege besonders belasten, durchaus sinnvoll sein (VIIL.4.e). Die Be-
stimmung ist daher heute auch inhaltlich verfehlt.

ff) ,,Schadigung von Bundesfinanzen* (§ 7 Abs 4 F-VG)

Hierzu ist alles Notige von PFAUNDLER (1958, 38) gesagt worden: Die Bela-
stung jedes Steuergegenstandes gefihrdet an sich die Steuereinnahmen des Bundes,
zumal die Zahlungsfihigkeit der Steuerschuldner der Linder (Gemeinden) zu La-
sten ihrer Verpflichtungen gegeniiber dem Bund vermindert wird. ,,Eine allerdings
unsinnige Anwendung dieser erst 1947 geschaffenen Bestimmung konnte zur voll-
stindigen Vernichtung des Abgabenrechts der Linder und Gemeinden fithren.*

Auflerdem wire viel eher Veranlassung fiir eine Schutzbestimmung dieser Art zu-
gunsten der Linder- und Gemeindefinanzen, die ja nicht nur durch die ibermafii-
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gen Bundesabgaben auf alle denkbaren Steuergegenstinde, sondern auch durch die
Handhabung der Finanzausgleichskompetenz des Bundes laufend derart ,»gescha-
digt* werden, daf} etwa die Ausniitzung des Abgabenerfindungsrechtes der Linder
fast unmoglich geworden ist und ihre Haushalte — ebenso wie die Gemeindefinan-
zen — vollig von Transfers abhingig geworden sind!

Im tibrigen miissen aber tatsichliche ,,Schidigungen der Bundesfinanzen durch
Landesabgaben — wie dies zwischen Trigern verfassungsmifliger Abgabenhoheit
selbstverstindlich ist — durch spezielle Vereinbarungen oder den Finanzausgleich
beseitigt bzw harmonisiert werden.

gg) Eingriffe in die Landesabgabenhoheit zugunsten der Gemeinden (§ 7 Abs 3
und 5 F-VG)

Nach den angefithrten Verfassungsnormen kann der Bundesgesetzgeber nicht nur
die Ertragshoheit einzelner Landes-(Gemeinde-)Abgaben dem Landesgesetzgeber
entziehen, indem er sie zu ,,ausschlieffilichen Gemeindeabgaben® erklirt, sondern
ihm auch noch die Abgabenhoheit entziehen, indem er sie zu ,,Abgaben auf Grund
des Beschlufirechtes der Gemeinde erklirt.

Diese Eingriffsmoglichkeit, von der der Bundesgesetzgeber ebenso wie von der
tiberaus problematischen Ubergangsbestimmung des § 7 Abs 3 zweiter Satz F-VG
(5»vom Bund fiir Zwecke der Gemeinden erhobenen Abgaben®) reichlich Gebrauch
gemacht hat (vgl §§ 14 und 15 FAG), widerspricht dem verfassungsmifligen Staats-
aufbau Osterreichs (vgl Art 116 B-VG: Jedes Land gliedert sich in Gemeinden)
ebenso wie dem Grundsystem der Kompetenzverteilung im Finanzverfassungsge-
setz selbst: Entsprechend den §§ 1, 6, 7 Abs 1 und 2, § 8 Abs 1 und 2 F-VG findet
die ,,Scheidung der Abgabenhobeit des Bundes und der Linder eine durchaus einfa-
che und natiirlich erscheinende L&sung: Sie iiberlifit dem Bund die Abgabenhoheit
tiber alle Abgabenformen, an deren Ertrag er alleine oder zum Teil beteiligt ist, der
Landesgesetzgebung aber hinsichtlich aller Abgaben, bei denen diese Vorausset-
zung nicht zutrifft (PFAUNDLER 1958, 32).

Durch die genannten Eingriffsermichtigungen des einfachen Bundesgesetzgebers
wird das bundesstaatliche Grundsystem des F-VG - eine Abgabenteilung zwischen
Bund und Linder und zwischen Lander und Gemeinden — so nachhaltig iiberlagert,
daf§ die Stellung der Linder rechtlich und faktisch nicht mehr denen von Gliedstaa-
ten entspricht, sondern von Selbstverwaltungskérpern, denen die Gemeinden hin-
sichtlich der Abgaben-(Ertrags-)Hoheit teilweise gleich, teilweise sogar iibergeord-
net erscheinen. Jede foderalistische Strukturreform der Finanzverfassung muf} da-
her zu allererst die hier genannten systemwidrigen Eingriffsrechte des Bundes in die
Landesabgabenhoheit beseitigen und zur angefiihrten Grundkonzeption des F-VG
— einer echten Kompetenzverteilung zwischen Bundes- und Landesabgabenhobeit —
die allein dem Bundesstaat entspricht, zuriickkehren. (So auch Almmeister
PFAUNDLER - als Sektionschef des BM fiir Finanzen gewif§ kein iibertriebener

Féderalist — in allen seinen Verdffentlichungen zum Finanzverfassungsrecht der
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Zweiten Republik, zB 1958, 32, besonders klar aber in: Die Presse Nr 21 vom
27.5. 1950 unter dem Titel: Bundesstaat oder Einbeitsstaat: ,,Dieser Zustand ni-
hert sich dem Gedanken des Einheitsstaates, in dem neben dem Gesamtstaat im we-
sentlichen nur die Gemeinden Triger einer Steuerhoheit sind ... Eine solche Ord-
nung widerspriche aber der geltenden Bundesverfassung®.)

hh) Verbot von Abgaben gegen die Grundsitze des Art 4 B-VG (§ 8 Abs 4 F-VG)

Dieses Verbot ist — soweit es iiberhaupt durch Abgaben der Linder (Gemeinden)
denkméglicher Weise verletzt werden kann (vgl PFAUNDLER 1958, 41),
schlechtweg iiberfliissig, weil schon durch Art 4 B-VG angeordnet.

ii) Verbot der Einhebung bestimmter Verbrauchssteuern (§ 8 Abs 4 F-VG)

Soweit dieses Verbot sich auf den Verbrauch auflerhalb des Geltungsgebietes der
Abgabe bezieht, ist es iiberfliissig, insofern es eine aus der Beschrinkung des Gel-
tungsbereiches von Landesgesetzen ableitbare Verfassungswidrigkeit wiederholt,
sonst aber als ,,Verkehrsbeschrinkung oder ,,Zwischenzollinie an Art 4 B-VG,
allenfalls auch an Art 7 B-VG (sachwidrige Differenzierung oder Abgrenzung des
Steuerobjektes) verfassungsrechtlich meflbar. Soweit aber keine solche Verfas-
sungswidrigkeit gegeben ist, erscheint die vorliegende Beschrinkung der Landesab-
gabenhoheit nicht gerechtfertigt, weil sie im Wesen der gliedstaatlichen Selbstin-
digkeit begriindet ist (siche oben aa).

Jj) Verbot konkurrierender Landesabgaben (§ 8 Abs 3 F-VG)

Das Verbot, Zuschlige der Linder (Gemeinden) oder gleichartige Abgaben der
Linder (Gemeinden) vom selben Besteuerungsgegenstand neben Bundesabgaben zu
erheben — aufler mit bundesgesetzlicher Ermichtigung — beleuchtet einmal mehr die
drastisch ungleiche Stellung der Abgabenhoheiten von Bund und Lindern: Der
Bund kann ausschliefliche Bundesabgaben in beliebiger Form mit allen Abgaben
der Linder und Gemeinden kombinieren (im Rahmen der ,,staatsrechtlichen Abga-
benformen®* des § 6) und dariiber hinaus Landes- und Gemeindeabgaben zu Bun-
desabgaben machen, sie dem Bund vorbehalten, ohne sie einzuheben oder durch
die Erhebung einer ,,gleichartigen® Bundesabgabe verbieten bzw verfassungswidrig
machen.

Diese umfassenden Befugnisse des Bundes, die auch nach dem hier zugrundeliegen-
den Konzept zumindest teilweise erhalten bleiben sollen, rechtfertigen in keiner
Weise die noch weitergehende Beschrinkung der Landesabgabenhoheit durch die
eingangs erwihnten Verbote: Mit der Kompetenz des Bundesgesetzgebers, Abgaben
zu ,,geteilten* Bundesabgaben zu erklaren, ist eine gleichartige Befugnis der Lander
ohnedies rechtlich ausgeschlossen, sodafl konkurrierende Landes-(Gemeinde-)Ab-
gaben ohne bundesgesetzliche Ermichtigung schon aus Kompetenzgriinden verfas-
sungswidrig wiren.

Nach dem hier vertretenen Grundkonzept einer beschrinkten Finanzausgleichsho-
heit des einfachen Bundesgesetzgebers wire es also nicht notwendig, besondere Be-
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schrinkungen der (schon allgemein eingeschrinkten) Landesgesetzgebung, sondern
umgekehrt Beschrinkungen des Bundesgesetzgebers im Hinblick auf eine Garantie
der selbstindigen Abgabenhoheit der Linder — neben den finanzausgleichsrechtli-
chen Einordnungsbefugnissen des Bundes — verfassungsrechtlich zu verankern. Ins-
besondere sollte die Zuschlagsfihigkeit der ,,groflen Bundesabgaben* (Umsatz-,
Lohn-, Einkommensteuer) verfassungsrechtlich — wenigstens dem Grundsatz nach
— ausdriicklich verankert werden.

kk) ,,Unterdriickende Mafinahmen* (§ 9 F-VG)

Eine der auffilligsten — und im Hinblick auf die umfassenden Befugnisse des Bun-
desgesetzgebers vollig unbegriindete — ,, Asymmetrie* der geltenden Finanzverfas-
sung ist das gesteigerte Einspruchsrecht des Bundes gegen Landes-(Gemeinde-)Ab-
gabengesetze nach § 9 F-VG. Wihrend die Linder durch den Bundesrat nur ein su-
spensives Vetorecht haben, das durch Beharrungsbeschlufl des Nationalrates {iber-
wunden werden kann, hat der Bund zusitzlich zu seinem suspensiven Vetorecht die
Moglichkeit der Anrufung des 26gliedrigen Parititischen Ausschusses von Natio-
nalrat und Bundesrat, der — offenkundig nach parteipolitischen Gesichtspunkten —
iiber die Aufrechterhaltung des Einspruches und damit iiber die Vemichtung des
Gesetzesbeschlusses des Landtages entscheidet.

Eine sinnvolle verfassungspolitische Begriindung fiir diese noch weiter als regelmi-
fig (vgl Art 98 B-VG) gehende Beschrinkung der Landesgesetzgebung gibt es
nicht, weil die Befugnisse des Landesgesetzgebers nach der geltenden Finanzverfas-
sung ohnedies auflerordentlich beschrinkt sind und eine — im Verhiltnis zur Hand-
habung der Finanzausgleichshoheit des Bundesgesetzgebers — stets relative (wenn
nicht gar davon abgeleitete: PFAUNDLER 1958, 32) Gesetzgebung darstellt: Der
Bundesgesetzgeber kann ohnedies jede Landes-(Gemeinde-)Abgabe rechtlich an
sich ziehen, ,,aufler Hebung setzen®, teilen, umwidmen usw, sodaff eine noch dar-
iber hinausgehende besondere ,, Unterdriickungskompetenz® (PFAUNDLER
1958, 49) — die dem verfassungsrechtlichen Strukturprinzip der Selbstindigkeit und
Parivit von Bundes- und Landesgesetzen ins Gesicht schligt — auch sachlich iiber-
fliissig erscheint.

II) Besondere Lenkungs- und Kontrollbefugnisse des Bundes bei Transfers (§§ 12,
13, 15 F-VG)

Soweit Transfers des Bundes iiberhaupt in finanzverfassungsrechtlicher Form -
nimlich auf Grund von Bundesgesetzen — erfolgen, kommt der Bund durch die Tat-
sache der Geldleistung in den Genuf§ einer inhaltlich umfassenden und von der
Kompetenzverteilung vollig unabhingigen bundesgesetzlichen, sonst verwaltungs-
mifligen Regelungs- und Kontroll-(Vollzugs-)Befugnis (Art 10 Abs 1 Z 4 B-VG
s>Bundesfinanzen” in der Auslegung des VIGH, vgl etwa V{Slg 7720/1975 ua).
Schon aus diesem Grund erscheint die oben vorgeschlagene verfassungsrechtliche
Beschrinkung der Transfers notwendig. Wenn das Instrument der Zweckzuschiisse
aus der kiinftigen Finanzordnung iiberhaupt ausgemerzt werden soll, so nicht zu-
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letzt wegen der damit verbundenen Steuerungs- und Kontrollméglichkeiten der
,,empfangenden‘‘ oder mitbeteiligten Gebietskdrperschaften, die sich eben aus der
,sreguliren* Bundesverfassung im Hinblick auf Selbstindigkeit und Unabhiangig-
keit der Linder und Gemeinden nicht begriinden lieflen.

d) Priifung der Notwendigkeit und ZweckmaifSigkeit zentralisierter Finanzverwal-
tung

Die Finanzverwaltung hat in der ,,Zweiten* Republik ein Mafl an Zentralisation
beim Bund erreicht, das schlechterdings nicht mehr zu tiberbieten ist. Alle Fédera-
lisierungsbestrebungen des Finanzwesens miissen wirkungslos bleiben, solange die
aus dem ,,GrofRdeutschen Reich iibernommenen einheitlichen Regelungs- und
Verwaltungsstrukturen ,,hinter* dem Finanzausgleich als eigentliche Ordnungska-
tegorien mafigebend bleiben, welche die aus der Monarchie iibernommene Zentral-
biirokratie an einheitsstaatlicher Tendenz noch weit tibersteigen. Wer die Bedeu-
tung der Verwaltung fiir den modernen Staat richtig einschitzt, wird diesen Zu-
stand vom foderalistischen Standpunkt kritisch tberpriifen miissen (vgl PERN-
THALER, Frohler-FS 1980, 691f).

aa) Bundesministerium fiir Finanzen

Vom Standpunkt der Linder und Gemeinden ist vor allem die allgemeine und un-
begrenzte Zustindigkeit des BM fiir Finanzen fiir Fragen der Finanzverfassung und
des Finanzausgleiches, des Finanzwesens und der Finanzpolitik (einschlieflich
Konjunktur- und Wihrungspolitik) kritisch zu iiberpriifen. Dazu kommen die um-
fassenden Aufsichtsbefugnisse im Kreditwesen, dem Haushaltsrecht und der Fi-
nanzstatistik gemafl §§ 14 bis 16 F-VG.

Wie weit hier die praktische Zentralisierung auf Kosten der Selbstindigkeit aller
,snachgeordneten‘ Gebietskdrperschaften getrieben wird, zeigen die eingehenden,
auf keinerlei Organisationsunterschiede in der Haushalts- und Rechnungsfithrung
der Linder und Gemeinden Bedacht nehmenden Detailvorschriften der ,, Voran-
schlags- und RechnungsabschlufSverordnung™, BGBI 1983/159. Linder und Ge-
meinden werden hier streckenweise so behandelt, als ob sie Biiro- und Hilfsorgane
der Bundesfinanzverwaltung wiren, die bisher nicht exakt genug mit fremdem Geld
gewirtschaftet haben. Der Zusammenhang zwischen der Rezeption der Grundsitze
einheitlicher Haushaltsfithrung und Verrechnung des Grofideutschen Reiches (§ 5
FA-UG 1946) und dem damit ibernommenen System des dezentralisierten Ein-
heitsstaates ist auch hier ganz augenscheinlich (vgl EB zu 99 BIgNR 5. GP, 6). Daf}
diese Vorschriften — dhnlich wie das FAG - auf politischen ,,Pakten‘ der Gebiets-
kdrperschaften (,,Unterwerfungsvertrige®) beruht, indert nichts am objektiven
rechtlichen Befund.

Nach dem dieser Untersuchung zugrundeliegenden Konzept miifiten wesentliche
Fachbefugnisse des BM fiir Finanzen im Bereich der Finanzverfassung und des Fi-
nanzausgleiches dezentralisiert werden: Teilweise miifiten hier selbstindige Befug-
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nisse der Linder im Bereich des Abgaben- und Kreditwesens sowie des Finanzaus-
gleiches im Lande wiederhergestellt werden; teilweise sollten Planungs- und Gestal-
tungsrechte der Finanz-, Regional- und Konjunkturpolitik auf parititische zusam-
mengesetzte Fach- und Beratungsorgane (Expertenkommission, Finanzausgleichs-
rat) verlagert werden, wobei das politische Entscheidungsrecht in diesen Bereichen
der Bundesregierung zukommen miifite. (Im Ansatz richtig, daher die Befugnis der
Bundesregierung zum Konjunkturausgleich gemifl dem neuen Haushaltsverfas-
sungsrecht, Initiativantrag 3/A vom 31. 5. 1983 im NR.)

Ein besonderes Problem foderalistischer Verwaltungsorganisation stellen die umfas-
senden und in letzter Zeit stindig ausgeweiteten unmittelbaren Administrationsbe-
fugnisse des Bundesministeriums (als ,,erste” und einzige Instanz) dar. Als Beispiel
sei etwa auf die vollstindig beim Bundesministerium zentralisierte Banken-, Spar-
kassen-, Versicherungs- und Wirtschaftsaufsicht hingewiesen. Durch diese Zentrali-
sation wird sogar das Verfassungsprinzip der mittelbaren Bundesverwaltung — von
echter Landesverwaltung ganz zu schweigen — unterlaufen und praktisch der Zu-
stand der hochzentralisierten Finanzverwaltung des Einbeitsstaates herbeigefihrt.

Ein ganzes Biindel fSderalistischer Probleme wirft die beim Bund zentralisierte
staatliche Vermogensverwaltung auf (STOLZLECHNER 1982). Abgesehen von
der verfassungswidrigen Vereinnahmung des gesamten Habsburger Vermdgens
(StGBI 1919/209) und des ,,Deutschen Eigentums* (Art 22 des Staatsvertrages von
1955) als ,, Eigentum des Bundes* infolge Gleichsetzung der ,,Republik Osterreich*
mit dem Bund (vgl schon ERMACORA 1957) sind auch der Ubergang der ,,Bun-
desforste, der Unternchmungen nach dem ersten und zweiten Verstaatlichungsge-
setz (teilweise), der Hoftheater, Schlsser und Museen, Sammlungen, Parks, Gir-
ten, Kirchen des ehemaligen Herrscherhauses an den Bund keinesfalls zwingend,
weil dafiir derzeit noch Art 17 B-VG, in Zukunft territoriale und funktionale Ab-
grenzungskriterien gelten miifiten (VIII.1 und 2).

Eine Priifung der Moglichkeiten einer Dezentralisation dieses ,, Bundesvermogens®
(richtig: Eigentum der Republik) auf Linder und Gemeinden ist schon deshalb
notwendig, weil es sich dabei zum Teil um ehemalige Kultur- oder Wirtschaftsgiiter
der Linder handelt, die im Absolutismus zentralisiert wurden, zum Teil aber um
Wirtschaftsunternehmen, die ausgesprochen regionalpolitische Bedeutung haben
und nur kiinstliche Verwaltungszentren in der Bundeshauptstadt haben. Allerdings
setzt eine Ubernahme der Verwaltung von Bundesvermdgen durch Linder oder
Gemeinden in der Regel auch eine finanzausgleichsrechtliche Auseinandersetzung
iber die Kosten der meist aufwendigen Vermogensverwaltung voraus. Betont sei,
daf} nach dem unten (VIIL.2.b) entwickelten Konzept einer verfassungsrechtlichen
Neuordnung des Art 17 B-VG der Bund unter gewissen Voraussetzungen ebenfalls
offentliches Vermogen, offentliche Unternehmen uid weiterhin verwalten soll. Das
hier vorgeschlagene Konzept will also nicht eine vollstandige Dezentralisation der
offentlichen Vermogens-(Unternehmens-)Verwaltung, sondern eine Differenzie-
rung nach verschiedenen, unten niher dargelegten polit-6konomischen Kriterien.
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bb) Mittelbare Bundesverwaltung bzw Auftragsverwaltung

Sowohl der Bereich der Bundes-Abgabenverwaltung (§ 11 Abs 1 und 2 F-VG) als
auch die ,,Bundes-Vermogensverwaltung (Art 104 B-VG) sind grundsitzlich vom
Verfassungsgebot der ,,mittelbaren Bundesverwaltung® (Art 102 Abs 1 B-VG)
ausgenommen. Die in der Bundes-Abgabenverwaltung entwickelten Organisations-
formen (vgl Abgabenverwaltungsorganisationsgesetz 1974, BGBI 1975/18) und
Verfahrensweisen (vgl Bundesabgabenordnung, BGBI 1961/194) haben sich soweit
von der ,,allgemeinen staatlichen Verwaltung® entfernt, dafl eine Verkniipfung mit
der allgemeinen Verwaltungsorganisation der mittelbaren Bundesverwaltung kaum
sinnvoll erschiene (vgl DORALT/RUPPE, Bd 11/1981, 1521f).

Eine blof formale Unterstellung der Finanzverwaltung in den Lindern unter den
Landeshauptmann gemiR Art 102 Abs 1 zweiter Satz B-VG wiirde wenig an {6-
deralistischer Substanz bringen, weil eine sachlich fundierte Handhabung des Wei-
sungsrechtes iiber den organisatorischen und materiellrechtlichen ,,Fremdkorper
Finanzverwaltung gegenwirtig nicht méglich wire, sondern den Aufbau eines eige-
nen Expertenstabes beim Landeshauptmann (Amt der Landesregierung) voraussetz-
te, was aus Griinden der Kostenersparnis und Verwaltungsvereinfachung nicht zu
begriiien wire. Dazu kommt die Problematik der weisungsfreien Abgabenbehor-
den (Berufungssenate nach § 271 Abs 1 Bundesabgabenordnung; Spruch- und Be-
rufungssenate nach dem Finanzstrafgesetz), die mit dem Strukturprinzip der ,,mit-
telbaren Bundesverwaltung** ohnedies nicht vereinbar wiren und damit deren An-
wendungsbereich drastisch beschrinken wiirde. Aus all diesen Griinden, aber auch
wegen der reduzierten parlamentarischen Kontrolle und Verantwortlichkeit dieses
Systems (PERNTHALER, Frohler-FS 1980), kann eine Ausdehnung der ,,mittel-
baren Bundesverwaltung® auf die Finanzverwaltung nicht empfohlen werden. (Ob
RUPPE 1977, 90, unter der von ihm empfohlenen ,,mittelbaren Verwaltung®,
,»mittelbare Bundesverwaltung® im Sinne des Art 102 B-VG meint, scheint zwei-
felhaft.) Statt dessen sollte der Bereich der Landesfinanzverwaltung (siehe den fol-
genden Punkt) ausgebaut werden.

Gegen einen Ausbau der ,, Auftragsverwaltung® (Art 104 B-VG) in ihrer gegenwiir-
tigen Struktur spricht sowohl die verfassungsrechtlich ungesicherte Stellung dieses
Bereiches (Delegationsbefugnis der Bundesverwaltung ohne inhaltliche Begren-
zung), als auch die iiber das Maf§ der mittelbaren Bundesverwaltung weit hinausge-
hende Dichte an Kontroll- und Weisungsbefugnissen der Zentralverwaltung (For-
derungsprogramm 1976, Punkt A 29). Nicht zuletzt haben die Lasten der Verwal-
tungskosten, deren ,,ausnabmsweiser Ersatz vollig in das Ermessen des Bundesge-
setzgebers gestellt ist, hier fiir die Linder ein noch grofleres Gewicht als in der mit-
telbaren Bundesverwaltung, weil der Zweckaufwand der Gebietskorperschaften oft
unbegrenzbar ist und auch der Personalaufwand weit iiber das Mafl der Hoheits-
verwaltung hinausgeht. Ohne verfassungsrechtliche Absicherung der Stellung des
Landeshauptmannes und finanzausgleichsmifliger Neuordnung im Sinne des § 1
Abs 1 FAG (begrenzte Kostentragungspflicht) und entsprechende Abgeltung der
daraus entstehenden Verwaltungskosten kann daher ein weiterer Ausbau der Auf-
tragsverwaltung des Bundes keinesfalls empfohlen werden.
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cc) Finanzverwaltung im selbstindigen Wirkungsbereich der Linder

Entsprechend dem zentralistischen Grundzug des gesamten gegenwirtigen Steuer-
systems gibt es im Bereich der Abgabenverwaltung — anders als in der Ersten Repu-
blik (PFAUNDLER 1931, 210ff) — einen auflerordentlich geringen Anteil einer
Verwaltung im ,,selbstindigen Wirkungsbereich der Linder. Dies wird im allge-
meinen mit Kostenargumenten begriindet, weil die einheitliche Bemessung, Einhe-
bung und Verwaltung von Abgaben billiger und effizienter sei als eine Vielzahl ver-
schiedenartiger Abgabenverwaltungen (,,Wohlfeilheit“ der Steuer, RUPPE 1977,
82ff). RegelmifBig steckt aber hinter der Zentralisation der Abgabenverwaltung
nichts anderes als ein zihes Festhalten an den iiberwiegend aus der deutschen Fi-
nanzverwaltung iibernommenen zentralistischen Organisationsformen, die sogar
entgegen den bescheidenen fderalistischen Ansitzen des F-VG 1948 verfassungs-
rechtlich speziell abgesichert werden mufiten (§ 7 Abs 3 F-VG; zur Problematik
und iiberaus grofiziigigen Auslegung dieser Vorschrift in der Praxis siehe
PFAUNDLER 1958, 32%f).

In Wahrheit stellt das Kosten- und Effizienzargument fiir die Einheitlichkeit und
Zentralisierung der Verwaltung nichts anderes als eine zentralstaatliche Ideologie
dar, deren Wahrheitsgehalt in der allgemeinen Politik und Verwaltung des Bundes-
staates lingst widerlegt ist (KOPP 1977) und auch in der Abgabenverwaltung nie-
mals empirisch iiberpriift wurde. Im Gegenteil! Wie RUPPE (1977, 64 und 90)
richtig darlegt, haben die Linder in den iiberaus bescheidenen Restbereichen ihrer
Abgabenverwaltung keinerlei Schwierigkeiten bei der Steuererhebung und teilweise
verwaltungsokonomisch ausgesprochen interessante neue und billige Verfahren der
Administration angeboten. Ein eindrucksvolles Beispiel in dieser Richtung ist die
Einhebung der Fremdenverkehrsbeitrige und Aufenthaltsabgaben, die teilweise
ohne jeden staatlichen Aufwand von den Fremdenverkehrsverbinden autonom und
unbiirokratisch verwaltet werden.

Es muf daher gefordert werden, daff die in der Finanzverfassung ohnedies in wei-
tem Mafle vorgesehenen Formen der Dezentralisation der Abgabenverwaltung (§ 11
Abs 1 bis 4 F-VG) durch den Bundesgesetzgeber voll ausgeschépft werden und dafy
die zentralistischen Ausnahmeregelungen des § 7 Abs 3 F-VG ersatzlos beseitigt
werden. Dies gilt auch insofern, als der Bund — entsprechend dieser Bestimmung —
Lindern und Gemeinden Gesetzgebungs- und Verwaltungsaufgaben in beschrink-
tem Mafle ,,%berlassen* hat (zB § 13 Abs 2, 5 und 6; § 15 Abs 2; § 16 FAG), weil
diese frei abinderbare Delegation bzw Ermichtigung keine verfassungsrechtlich ge-
sicherten Vollkompetenzen der Gebietskdrperschaften begriinden.

Allerdings miifite umgekehrt auch im Bereich der Linder — bei entsprechender Be-
riicksichtigung im Finanzausgleich — auch die Bereitschaft bestehen, verstirkt Auf-
gaben der Abgabenverwaltung in selbstindiger Landesverwaltung zu iibernehmen,
statt sie der Bundesfinanzverwaltung gemifl Art 97 Abs 2 B-VG zu iibertragen. Im
besonderen sollte bei dem hier vorgeschlagenen Ausbau des Zuschlagssystems sorg-
filuig gepriift werden, ob die in § 11 Abs 2 F-VG vorgesehene zentrale Bemessung

216



und Einhebung (einschlieilich Vorschreibung und Abschreibung) der Zuschlige
gewihlt werden sollte oder ob die Variante der linderweise selbstindigen Admini-
stration dieser Landesabgaben vorzuziehen wire. In jedem Falle miifSte ein entspre-
chendes Wahlrecht den Lindern und nicht der Bundesgesetzgebung eingeriumt
werden, weil es sich insoferne um primire Landeszustindigkeiten handelt.

Wenn man — wie hier vorgeschlagen — am System des ,,beweglichen Finanzausglei-
ches* zumindest teilweise festhilt, so bleibt dem einfachen Bundesgesetzgeber —im
verfassungsrechtlich begrenzten Rahmen und unter besonderen Mitwirkungsrech-
ten der Linder — die Befugnis, den Wirkungsbereich der selbstindigen Landesver-
waltung dadurch abzugrenzen, dafl er die Besteuerungsrechte zwischen den Ge-
bietskdrperschaften verteilt. Aus verfassungssystematischen Griinden sollte in der
Verfassung aber klargestellt werden, daff nur die Bundesverwaltung einer ausdriick-
lichen bundesgesetzlichen Begriindung bedarf, wihrend der Bereich der Landes-
verwaltung — ebenso wie die Landesgesetzgebung in Abgabensachen — durch eine
verfassungsrechtliche Generalklausel als inbaltlich unbegrenzte Restkompetenz fest-
zulegen wire. Diese Allgemeinkompetenz der Landesverwaltung sollte auch geset-
zestechnisch klar mit der verfassungsrechtlichen Absicherung des Abgabenfin-
dungsrechts der Linder und den verfassungsrechtlich abgesicherten Landes-(Ge-
meinde-)Abgaben (siche oben VI.7.b) in Verbindung gebracht werden.

8. Unmittelbare Demokratie und verfassungsrechtliche Schranken der Finanz-
ordnung

a) Der Zusammenhang zwischen Demokratisierung und Foderalisierung der
Finanzordnung

Die verstirkte Foderalisierung der Finanzordnung soll nach dem hier vorgelegten
Konzept kein Selbstzweck sein, sondern zunichst zu einer Wiederherstellung des
politischen Zusammenhanges von Aufgabenverantwortung und Finanzierungsver-
antwortung fithren. In weiterer Folge soll damit eine Verstirkung der demokrati-
schen Komponente der Finanzordnung erreicht werden, weil eine Entflechtung der
verworrenen Finanzbeziehungen zur Uberschaubarkeit von Ausgaben- und Aufga-
benverantwortung der Gebietskorperschaften filhrt und diese Uberschaubarkeit
wiederum die Grundvoraussetzung einer sachgemiflen offentlichen Kontrolle und
Gestaltungsméglichkeit der Finanzierungsentscheidungen durch den Biirger ist.

Die konsequente Abschirmung des Biirgers als Steuerzahler von der Haushalts- und
Ausgabenwirtschaft des Staates — die ihren Ursprung im absolutistischen Souverini-
titsdenken hat — fithrt in der Parteiendemokratie fast mit Notwendigkeit zu jener
Uberanstrengung des parlamentarischen Reprisentationssystems in der Doppel-
funktion als Budget-(Verteilungs-) und Abgabengesetzgeber, die mit dem Schlag-
wort ,, Gefilligkeitsdemokratie nur ungenau erfafit wird. In Wahrheit steckt da-
hinter das Grundproblem jeglicher Steigerung des dffentlichen Sektors und Zentra-
lisierung der Aufgabenerfiillung iberhaupt (NISKANEN 1971; MATZNER 1982,
121):
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Die funktionellen Zusammenhbinge zwischen offentlichen Leistungen und An-
spruchsbegriindungen durch den Staat einerseits und den Aufwendungen ihrer (bii-
rokratischen) Bewaltigung andererseits werden immer undurchschaubarer und
komplexer, sodaf§ nur die Ergebnisse — hier Anspriiche der Biirger bzw Interessen-
gruppen, dort stindig steigender Finanzbedarf und Steuerdruck — sichtbar werden,
die daher nicht in ihren Wechselbeziigen, sondern isoliert den politischen Prozef
und die 6konomische Entwicklung beeinflussen. Erst in Zeiten krisenhafter Uber-
anstrengung des Staatshaushaltes und reduzierten Wirtschaftswachstums werden
diese funktionellen Zusammenhinge — zumindest in ihren Auswirkungen — als Pro-
bleme der Finanzordnung sichtbar (MATZNER und SCHONBACK, in: Matzner
1977, 16ff, 29ff; LEHNER/SOCHER 1982).

Die im folgenden aufgezeigten Moglichkeiten einer verstirkten Riickbindung der
Finanz- und Steuerordnung in das System der unmittelbaren Demokratie sollen
insgesamt die erwahnten Zusammenhdnge zwischen 6ffentlichen Ausgaben und of-
fentlichen Einnahmen als politische Entscheidungen, die im letzten der Biirger an
beiden Seiten des ,,Soll und Haben‘‘ verantworten kann und soll, wiederherstellen.
Eine konsequente Foderalisierung nach dem Grundkonzept der Entflechtung und
Autonomie soll die wesentliche Voraussetzung hierfiir liefern (BIERI, OHW 1981,
34ff; VIIL.3). Darin liegt zugleich eine radikale Abkehr vom bisherigen System der
>, Politikverflechtung™ und des ihr zugeordneten Steuer- und Finanzierungsverbun-
des, der die foderalistische Finanzordnung in ein geschlossenes Kartell der Steuer-
gewalten zu Lasten des Biirgers als Steuerzahler und Subjekt der Demokratie zu
verwandeln trachtet (BRENNAN/BUCHANAN 1980, 168ff).

b) Zustimmungs- und Mitwirkungsrechte des Volkes

Es ist sehr bezeichnend, daf} die politische Forderung nach Mitwirkung des Volkes
in Finanzangelegenheiten in den beiden iltesten Bundesstaaten Schweiz und USA
ihren Ursprung nahm und dort mit Hilfe eines lebendigen Foderalismus verwirk-
licht wurde. Wihrend in der Schweiz auf Kantons- und Gemeindeebene die Mit-
wirkung des Volkes an wichtigen Finanzfragen und an der Einfihrung neuer Auf-
gaben auf Bundesebene immer lebendig blieb, hat in den USA erst eine breite
Volksbewegung von den Staaten her zur Verfassungsreform und verstirkten Mit-
wirkungsrechten des Volkes gefiihrt. Das bekannteste Beispiel ist hier die berithmte
,,Proposition 13 zur Californischen Verfassung (1978), die auf Grund eines Volks-
begehrens und einer nachfolgenden Volksabstimmung zur verfassungsmaifiigen
Obergrenze von Steuern, erschwerten Bedingungen fiir Steuererhdhung (Staats-
steuern) und Mitwirkungsrechten des Volkes (Gemeindesteuern) fithrte (I.3.c;
BOS, in: Bombach/Gahlen/Ott 1982, 354ff; DERSELBE, in: Public Choice 1982,
1791f).

Auch im Osterreichischen Verfassungssystem wiirde sich eine differenzierte Vor-
gangsweise bei der Verstirkung von Volksrechten empfehlen: Unmittelbare Demo-
kratie im Vollsinne des Wortes verlangt eher kleinere iiberschaubare politische Ein-
heiten, die dem Biirger ,,nahestehen® und deren Entscheidungen er in ihren Vor-
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aussetzungen und Konsequenzen tatsachlich beurteilen kann und will. Je grofier die
politischen Systeme werden, desto mehr sind sie auf das Reprisentationssystem und
seine Biirokratie — oder zumindestens auf das Zusammenwirken mit den Repri-
sentationssystem und seiner Burokratie — angewiesen (PERNTHALER, Direkte
Demokratie in Lindern und Gemeinden, 1980). Dabei ist auch die zunehmende
Bedeutung der die Vorschlige formulierenden Birokratie und Reprisentation
(,;agenda setter”) zu beachten (ROMER/ROSENTHAL, Quarterly Journal of
Economics, 1979). Aus diesen Erwigungen und unter Beriicksichtigung der Sach-
struktur des Finanzwesens wire daher fiir Osterreich folgende Stufenleiter demo-
kratischer Mitwirkungsrechte vorzuschlagen:

aa) Auf Gemeindeebene

Hier sollten die unmittelbaren Mitwirkungs- und Entscheidungsrechte der Ge-
meindebiirger am weitesten gehen: Nicht nur die Entscheidungen iiber Hebesitze,
Befreiungen, Tarife usw der Gemeindeabgaben und Gemeindegebiihren, sondern
auch die Entscheidungen iiber grofiere Investitionen und Banvorhaben (insbeson-
dere mit hohen Folgekosten wie Schulen, Sportanlagen, Krankenhduser, Versor-
gungs- und Entsorgungsanlagen) miiffiten zwingend der Volksabstimmung unter-
worfen werden. Eine theoretische Untersuchung iiber die verschiedenen Tarifge-
staltungen 6ffentlicher Einrichtungen auf Grund fiktiver plebiszitirer Entscheidun-
gen zeigt, dafl sich hierbei ein Gleichgewicht zwischen sozialen und betriebswirt-
schaftlichen Gesichtspunkten herstellen wird (BOS, in: Finsinger 1982). Das Insti-
tut der Volksbefragung miifite stirker ausgebaut und leichter zuginglich gemacht
werden und insbesondere auch auf alle Finanzierungsfolgen von Planungsentschei-
dungen ausgedehnt werden. Alle Gemeinderatsbeschliisse und Entscheidungen des
Gemeindevorstandes — insbesondere auch in Personalfragen — miifiten klar die fi-
nanziellen Folgen prizisieren und iiber einer gewissen Hohe des Finanzbedarfes
zwingend, sonst fakultativ der Volksabstimmung unterworfen werden.

bb) Auf Landesebene

Ein Zustimmungsrecht des Volkes wire auf Landesebene vorzusehen fiir die Ein-
fiihrung neuer Abgaben und die Erhshung bestehender Landesabgaben (einschlief3-
lich der Landeszuschlige). Gleichfalls miifiten die Gebiihren 6ffentlicher Einrich-
tungen und Unternchmen, die vom Land betrieben werden, einer Volksabstim-
mung zuginglich gemacht werden, wenn sie der Allgemeinversorgung dienen.

Bei Groflinvestitionen des Landes und von Landesunternehmen, die einen mehrjzh-
rigen Finanzierungsplan oder hohe Folgekosten haben, sollte ab einer bestimmten
Hohe des Finanzbedarfes zwingende, sonst fakultative Volksentscheidung vorgese-
hen werden. Dasselbe gilt fiir Férderungen und Zuschiisse, aber auch Personalko-
sten, Aufwandsentschidigungen, Reisekosten etc aus Landesmittel: Sie sollten ab
einer gewissen Hohe zwingend der Verfiigung des Landesvolkes vorbehalten blei-
ben, jedenfalls aber zuginglich sein.
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Alle diese unmittelbaren Volksrechte in Landesangelegenheiten miifiten aber auch
bei Kooperationsentscheidungen des Landes (Vereinbarungen mit anderen Gebiets-
korperschaften, Beteiligungen an landesiibergreifenden Gesellschaften und Grofi-
projekten, Zuschiissen, Vor- und Mitfinanzierungen) wirksam werden.

cc) Auf Bundesebene

Hier wire zu erwigen, ob durch Volksabstimmung bestummte Héchstgrenzen der
Gesamtbelastung mit Abgaben und 6ffentlichen Beitrigen eingefiithrt werden soll-
ten. Innerhalb dieser Grenzen sollten neue Abgaben oder die Erh6hung bestehen-
der Abgaben nur mit Zwei-Drittel-Mehrbeit im Nationalrat (wie bei Schulgesetzen)
beschlossen werden konnen.

Durch Volksabstimmungen (Volksbegehren) kénnte die periodische Anpassung des
Steuertarifes an inflationsbedingte Steigerungen des Steuerdruckes bei Lohn- und
Einkommensteuer veranlaflt werden (zu den theoretischen Problemen vgl BOS,
Wilburg-FS 1975, 41{f, 44f). Ab einem bestimmten Finanzbedarf sollten zwingend
erforderliche Volksbefragungen zu mehrjihrigen Ausgabenplanungen und Grofiin-
vestitionen, neuen gesetzlichen Verpflichtungen sowie zu Forderungsvorhaben,
Personalkosten (einschlieflich Politikergehilter) ui verstirkte demokratische Ent-
scheidungshilfe liefern und dem Biirger den &ffentlichen Finanzbedarf im Verhilt-
nis zu seinen Steuerleistungen zumindest erkennbar machen.

In den groflen sozialen Leistungssystemen miifiten gleichfalls die Kontroll- und Zu-
stimmungsrechte der Betroffenen — soweit Staatszuschiisse erforderlich sind, des
Gesamtvolkes — verstirkt werden. Einer zwingenden Volksabstimmung sollten
grundsitzliche System- und Leistungsumstellungen in diesem Bereich unterworfen
werden, wobei die finanziellen Auswirkungen fiir den Biirger verstindlich und klar
abschidtzbar darzustellen sind.

¢) Verfassungsrechtliche Schranken der Budgethohbeit

Die heutige Abgaben- und Budgethoheit der Parlamente ist bekanntlich aus zwei
Wurzeln entstanden: Dem Steuerbewilligungsrecht der Stinde, an deren Stelle das
demokratische Recht der parlamentarischen Volksreprisentation durch die im Par-
lament vertretenen politischen Parteien getreten ist, und aus der allumfassenden
Staatssouveranitit des absoluten Monarchen, die der parlamentarische Gesetzgeber
geerbt hat. Aus dieser Verschmelzung zweier — urspriinglich einander balancieren-
der — Gewalten entstand nun der formell und materiell unbegrenzte ,,Stener- und
Ausgabensonverin® des Parlamentes bzw der in thm herrschenden politischen Par-
teien.

Eine solche staatsrechtliche Konstruktion verleitet zwingend zu stindiger Aufga-
ben- und Ausgabenexpansion, solange eine expandierende Wirtschaft den Steuer-
und Verschuldungsdruck ertraglich hilt. Ist dies nicht mehr der Fall, wird die
»»Fiskalsouverinitat der modernen Parlamente fiir den Biirger zum Problem, das —
wegen der Kartellstruktur der politischen Parteien und Verbinde — durch die perio-
dischen Wahlen nicht mehr ausreichend geldst werden kann. Neben einer Neukon-
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zeption der foderalistischen Finanzverfassung und des Forderungswesens (VII.1
und VIII) bietet sich als Abhilfe eine ,,normative Neukonzeption® (grundlegend:
BRENNAN/BUCHANAN 1980, siehe 1.3.c) der Budget- und Steuerhoheit der
Parlamente an, die in unserem rechtsstaatlichen Verfassungssystem ohnehin ange-
legt ist: Es miifiten auf Verfassungsebene wirksame Schranken der Fiskalgewalt
normiert werden, die der Finanzgesetzgeber (des Bundes oder der Linder) zu be-
achten hitte. Nach der Struktur der Fiskalgewalt als Einnahmen-, Ausgaben- und
Schuldenverfiiger (mit &ffentlichen Mitteln) kimen hierfiir in Betracht:

aa) Verfassungsrechtliche Begrenzung der Budgetdefizite

Die ,,Ausgeglichenheit des Budgets®, friiher goldene Regel aller 6ffentlichen Fi-
nanzgebarung, ist lange Zeit hindurch als verfehlte und {iberholte Regel von vorge-
stern abgetan worden. Unabhingig von allem finanztheoretischem Fiir und Wider
hat inzwischen eine breite Volksbewegung in den USA durchgesetzt, dafl die Ver-
fassungen aller bis auf zwei Staaten die Ausgeglichenheit des Budgets als zwingen-
den Grundsatz anordnen. (Ebenso Art 110 Abs 1 Bonner Grundgesetz.) Fiir sich
genommen ist dieser Grundsatz allerdings wenig wirksam, weil er ja durch Kredit-
aufnahmen umgangen bzw praktisch unwirksam gemacht werden kann. Deshalb ist
zu seiner Erginzung der folgende Grundsatz notwendig.

bb) Begrenzung der Kreditbeschaffung oder der Staatsverschuldung

Die Verfassung konnte anordnen, dafl Kredite nur bei auflerordentlichem Bedarf
und in der Regel nur fiir Investitionen der Gebietskdrperschaften aufgenommen
werden diirfen (so Art 115 GG in der urspriinglichen Fassung).

Als vollig wirkungslos hat sich jedoch die ,,moderne* Konzeption der verfassungs-
rechtlichen Kreditsperre nach der derzeit geltenden Fassung des GG (Art 115) er-
wiesen. Dort werden nimlich auch 6ffentliche Kredite zugelassen, die ,,zur Ab-
wehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts* dienen, eine Be-
stimmung, die inhaltlich unbegrenzbar ist und daher zu immer hoherer Staatsver-
schuldung — ohne Erreichung des ,,gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts* — ge-
fihrt hat (STEIN, Staatsrecht 19828, 30).

Empfehlenswert ist daher — neben einer Beschrinkung des Staatskredites — auch
eine Grenze der Staatsverschuldung, die in einem sinnvollen Verhiltnis zum Jah-
resbudget der Gebietskorperschaft festzulegen wire. Der in parlamentarischer Ver-
handlung stehende Entwurf eines Haushaltsverfassungsrechts des Bundes (Antrag
der Abg Wille, Peter und Gen, II-3/A der BIgNR 16. GP vom 31. 5. 1983) enthilt
keinerlei ,,normative Begrenzungen der Fiskalgewalt im hier dargelegten Sinne,
sondern im Gegenteil noch weiter als die bisherige Rechtslage gehende Ermichti-
gungen der Vollziehung.

cc) Verfassungsrechtliche Obergrenzen oder Verfahrensschranken der Besteuerung

Werden dem Parlament die ,,Sicherheitsventile® der Kreditaufnahme und Budget-
defizite verschlossen, verstirkt sich der Steuerdruck im selben Mafle als die Bereit-
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schaft zur Ausgabeneinschrinkung fehlt. Umso wichtiger ist daher in diesem Falle
eine Kombination der oben angefiihrten verfassungsrechtlichen Hochstgrenzen der
Besteuerung oder besonderen Verfahrensmodalitdten fiir Steuergesetze (Zwei-Drit-
tel-Mehrheit oder Volksabstimmung) mit den normativen Begrenzungen der Bud-
gethoheit der Parlamente (vgl dazu JENNY, Eichenberger-FS 1982 und § 119 der
Verfassung des Kantons Aargan vom 25. 6. 1980 tiber die Hochstgrenzen der Be-
steuerung).

d) Verankerung verfassungsrechtlicher Ziele von Finanzovdnung und Finanzaus-
gleich

Die osterreichische Finanzverfassung normiert gegenwirtig — aufler dem eher for-
malen Ziel der ,,Finanzausgleichsgerechtigkeit” (§ 4 F-VG) — keine verfassungs-
rechtlichen Ziele der Finanzordnung (BOS, in: Schambeck 1980, 722f). Nun ist
sicher richtig, dafl dies grundsitzlich der &sterreichischen Verfassungstradition —
die eher formell-organisatorisch ausgerichtet ist — entspricht. Aber in letzter Zeit
machen sich auch hier deutliche Anderungen bemerkbar (vgl Art 9a B-VG; Art I
Rundfunk-Verfassungsgesetz, BGBl 1974/396; neuere Grundrechtsdogmatik,
Staatszielbestimmungen in Landesverfassungen ua).

Dariiber hinaus hitten Verfassungsprinzipien in der Finanzordnung eine andere
Funktion als in der ,,allgemeinen® Verfassung: Sie miifiten hier eine Art ,,finale
Determinierung der inhaltlich viel weitreichenderen Befugnisse des einfachen Ge-
setzgebers in einer fiir den Biirger und Steuerzahler besonders sensiblen Zone der
Staatsgewalt (,,Fiskalgewalt*) — zusditzlich zu organisatorischen und verfahrensmi-
Rigen (,,instrumentalen‘‘) Vorschriften — bewirken. Dies entspricht auch der oko-
nomischen Funktion der Finanzordnung, die ohne Zielkatalog weder erkannt noch
objektiv beurteilt werden kann.

Unbestritten ist, dafl die Verankerung derartiger Ziele in der Verfassung zu Wer-
tungsproblemen und Zielkonflikten fiihren muf, die der einfache Gesetzgeber — un-
ter der nachpriifenden Kontrolle des VIGH — zu l6sen hitte. Denn jeder Zielkata-
log kann nur ein Biindel von alternativen Zielsetzungen enthalten, die méglicher-
weise nur zum Teil oder iiberhaupt nicht gemeinsam verwirklicht werden kénnen
(vgl dieselbe Problematik in den Zielkatalogen der Raumordnungsgesetze der Lin-
der). Dennoch wiirden derartige allgemeine Zielsetzungen wertvoll sein, weil da-
durch Aufgabenbereiche der Gebietskdrperschaften, die gegenwirtig von der Kom-
petenzverteilung nicht und vom Gesetzmifligkeitsgebot hochst unzureichend erfafit
werden (Privatwirtschafts- und Forderungsverwaltung; Verwaltung durch Haus-
haltsfiihrung und Verwendung von Abgabenertrigen) inhaltlich mefibar wiirden.
Auch nach der hier vorgeschlagenen Reform des Art 17 B-VG (VIIL.1 bis 3) blei-
ben in diesen Aufgabenbereichen grofle Ermessensspielriume und Wertungspro-
bleme, die durch verfassungsrechtliche Zielsetzungen rechtlich durchdrungen und
objektivierbar werden kénnten.
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Als derartige Zielsetzungen im Verfassungsrang kimen etwa in Betracht (THONI,
in: Matzner 1977, 25; BOS, in: Schambeck 1980, 724; vgl auch die Aufgabenkata-
loge bei PERNTHALER/WIMMER, Die Verwaltung 1982, 445{f):

® Angemessene Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen auf allen Ebenen nach dem
Subsidiarititsprinzip.

e Grundsitzliche Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse (vgl Art 106 Abs III Z 2
GG).

e Vermeidung der Uberbelastung der Steuerpflichtigen (vgl Art 106 Abs III Z 2
GG; § 119 Aargauische Verfassung 1980).

e Wirtschaftspolitische  Stabilitit (vgl Art 109 GG: ,,gesamtwirtschaftliches
Gleichgewicht*).

e Umweltschutz und Katastrophenabwehr.

e Erhaltung und Pflege kultureller Werte und Bildungseinrichtungen.

e Umfassende Landesverteidigung, Neutralititspolitik.

e Grundsitze der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Zweckmifigkeit aller 6f-
fentlichen Mittelverwendung.

Zur Frage, ob derart allgemeine verfassungsrechtliche Zielformeln ,,justiziabel* sei-
en, dh vom VIGH oder Rechnungshof als Mafistab fiir die einfache Gesetzgebung
und Vollziehung angewendet werden kénnen, ist auf die Offenheit und Weite ge-
wisser Grundrechtsformulierungen einerseits (Gleichheitsgrundsatz!) und auf die
der Planungsgrundsitze andererseits zu verweisen. In allen diesen Fillen kann sich
auf Grund der verschiedenen konkreten Entscheidungssituationen eine Kasuistik
der Judikatur entwickeln, die derartige Generalklauseln inhaltlich entfalten. Der
Sinn der rechtlichen Zielformeln, wie sie hier vorgeschlagen werden, wire es aber
gerade, ein rechtliches Kontroll- und Konkretisierungsverfahren in Gang zu setzen,
wo bisher ausschlieflich politische Gesichtspunkte und Verhandlungstaktik den
Ausschlag gaben.
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VII. Foderalistische Strukturreform des Finanzausgleichs

Die inhaltliche Gestaltung des Finanzausgleichs ist primir kein rechtswissenschaft-
liches Problem, sondern von der Gestalt des Steuersystems und von politischen und
8konomischen Determinanten bestimmt. Gleichwohl ergeben sich aus der hier vor-
geschlagenen Verfassungsreform bestimmte strukturelle Konsequenzen, die deut-
lich machen, wie weit der gegenwirtig giiltige Finanzausgleich (FAG und Nebenge-
setze) von einer fdderalistischen Finanzordnung entfernt sind. Die Strukturen einer
fderalistischen Neuordnung des Finanzausgleiches sollen im folgenden aufgezeigt
werden.

1. Drei foderalistische Grundentscheidungen

Der geltende Finanzausgleich ist von seiner Wurzel her nicht fir den Bundesstaat,
sondern fiir den dezentralisierten Einbeitsstaat — in extremen wirtschaftlichen und
finanziellen Krisensituationen (1920/22 und 1947/48) — entworfen und seitdem nur
unwesentlich weiterentwickelt worden (PFAUNDLER 1931; DERSELBE 1947;
DERSELBE, JBI 1948; DERSELBE 1958; II1.2 und 4; VAN DER BELLEN 1980,
751f). Dies macht eine grundsitzliche Neuorientierung notwendig, welche den Fi-
nanzausgleich an die dem bundesstaatlichen Prinzip zugrundeliegenden Wertent-
scheidungen und Organisationsmerkmale iiberhaupt erst heranfiihren sollen. (Uber
den Bundesstaat als staatsrechtliches Organisations- und Wertungsproblem siehe
PERNTHALER/WEBER 1983.) Dabei ist zu beachten, daf} auch die bundesstaat-
liche Finanzordnung primir fiir den Biirger und nicht fiir die konkurrierenden Fi-
nanzgewalten konzipiert sein miifite, was infolge der hohen Technizitit der Rege-
lungen oft kaum mehr sichtbar wird.

Ahnliche, wenngleich nicht so krasse Widerspriiche ergeben sich zwischen dem
verfassungsrechtlichen Konzept der Gemeindeautonomie und ihrer ,,Verwirkli-
chung in der Finanzordnung: Statt Autonomie und Selbstverantwortung sind viel-
fach Einheitlichkeit, Inkooperation der Selbstverwaltung und zentrale Bedarfsregu-
lierung die (aus dem einheitsstaatlichen deutschen Finanzausgleich vererbten) Sy-
stemgrundsitze des Finanzausgleiches. Die folgenden Grundentscheidungen fiir
den Finanzausgleich sollen daher — unter Bedachtnahme auf die verfassungsrechtli-
chen Unterschiede zwischen Linder und Gemeinden (II.7) — grundsitzlich auch fiir
die Stellung der Gemeinden im Finanzausgleich gelten.

a) Steuerkonkurrenz statt Steuerkartell

Die foderalistische Finanzordnung wird von ihren Experten allzu hiufig als In-
strument der Harmonisierung und des Ausgleiches verschiedener Interessen an op-
timaler Bedarfsbefriedigung (,,restlose Ausschopfung aller Steuerquellen) in einem
gegliederten Staatswesen mifiverstanden. In Wahrheit geht so ein Teil der spezifi-
schen Leistungsfihigkeit dieses Systems fiér den Biirger und Stemerzahler verloren.
Foderalisusche Finanzordnung ist fiir ihn nicht nur ein Instrument der Verteilung
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von Abgabenrechten und Abgabenertrigen,

sondern soll vor 4]] ) )
& em zwe; F _
nen erfillen: unktio

(1) gesteigerte Einfluf- und Gestaltungsmoglichkeiten in ihm
kleineren Einheiten zu verschaffen und

(2) Auswahlmiglichkeiten — und dam.i.t Wettbewerb — zwischen mehrerep gleichge-
ordneten Steuersystemen zu erméglichen.

,,nahestehenden“,

Um ein zutreffendes Bild der Finanzordnung seiner ,,nahen* politischen Systeme
zu gewinnen, miissen ferner Ausgaben- und Aufgabenverantwortung verbunden
sein, weil nur so die ,,Kosten-Nutzen-Balance des jeweiligen Finanz- und Lei-
stungssystemes beurteilt werden kann.

Nur in einer Mehrzahl derart miteinander in Wettbewerd stehender Finanzordnun-
gen wird sich der erforderliche Leistungsdruck auf Sparsambkeit, Zweckmﬁﬁigkeit
und Kostengiinstigkeit einstellen und so ein niedrigeres Steuerniveau bej gleicher
offentlicher Leistung ermoglichen (siehe dazu die Grundlegung des 6konomischen
Foderalismus, oben 1.3). Dabei braucht im foderalistischen System gar keine akru-
elle Wanderung der Steuersubjekte zwischen Hoch- und Niedrigbelastungsregionen
(Gemeinden) stattfinden, weil die wechselseitige Information im nationalen Bereich
so starken Druck auf die jeweilige autonome Finanzordnung ausiibt, daf die Wir-
kung des Wettbewerbs gegeben ist. Nur Miflbriuche des Wettbewerbs und tarsich-
liche, schwerwiegende Strukturdefekte wiren durch den harmonisierenden Finanz-
ausgleich zu beheben (MAYR 1984). Die Gefahr einer Ausschaltung des Wettbe-
werbes zwischen den Fiskalgewalten, insbesondere den Lindern — aber auch zwi-
schen Bund und Lindern — ist als solche zu erkennen (BRENNAN/BUCHANAN
1980, 182) und nicht mit Verhiillungsargumenten, wie ,;Zusammenarbeit®, ,, Har-
monisierung®, ,,Gleichstellung® ui politisch aufzuwerten.

Ein derartiges Wettbewerbssystem der fderalistischen Finanzordnung setzt krif-
tige eigene Abgaben der Linder (Gemeinden) und ein begrenztes Verbundsystem
zur Finanzierung des Gesamtstaates, des Ausgleiches von Wettbewerbsdefekten
und von allgemein gleichen Basisaufgaben der Gebietskorperschaften voraus. (So
die Begriindung des Expertenentwurfes zur Totalreform der Schweizerischen Bun-
desverfassung.) In unterschiedlichen steuerlichen Belastungen sieht es grundsitzlich
nicht ein Versagen, sondern die erwiinschte Konsequenz der foderalistischen Glie-

derung der Finanzgewalt (BRENNAN/BUCHANAN 1980, 168ff).

Erst vor diesem Hintergrund wird deutlich, welcher Abgrund die &sterreichische
Finanzordnung von einem auf Autonomie der Finanzordnungen gegriindeten {5-
deralistischen Wettbewerbssystem trennt: Der politische Einfluff der Landesbiirger
auf , seine” Finanzordnung im Lande (auch in den Formen der reprisentativen

emokratie im Lande) ist nahezu null. Ein Wettbewerb zur Sparsamkeit zwischen
den Lindern ist sinnlos, weil der Effekt nur zu Lasten ihrer eigenen Biirger ginge;

enn: Der Anteil an Steuerertrigen eines Landes ist in einem zentralen Verbundsy-
em — weitgehend unabhingig vom Steueraufkommen im Lande und fremddeter-
Minery — festgelegt. (MAYR 1984; VAN DER BELLEN 1980, 75, SChlﬁgt daher
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konsequenter Weise vor, iiberhaupt die Linderanteile nach einheitliche
ten zu berechnen, was den Ubergang vom Steuerverbund zum Zuwe
wenigstens transparent machen wiirde.) Wie immer man dieses System unter Ga.
sichtspunkten einer optimalen Bedarfsdeckung aller Gebietskdrperschaftey beu”:-

len mag — Zweifel sind auch insofern. angebracht — die 6konomische und politischl;
Funktion einer foderalistischen Finanzordnung ist dadurch weitgehend ausgeschal-
tet (BRENNAN/BUCHANAN 1980, 182, nennen dieses System den . Kartellfs.-
deralismus®, der in seinen Auswirkungen dem schrankenlosen s»Steuerleviathan®
des Einheitsstaates vollig gleichkommit).

.I'l KOpfquq'_ :II
1Sungssysteyn

b) Politische Finanzautonomie statt Alimentationsprinzip

Was im Bereich der politischen Systeme ,,Bundesstaat* und ,,Gemeindeautonomje
als selbstverstandliche Voraussetzung gilt — die relative politische Unabhingigkeit
und Selbstverantwortlichkeit von Teilordnungen — wird in der Finanzordnung allzy
hiufig als Grund fur ,,Stérungen der Gleichmifigkeit* und Quelle unerwiinscher
s,Steuerschwankungen® im Staatsgebiet qualifiziert, welche ,,ausgeglichen® werden
miissen. Das Schreckgespenst der ,,Steneroase — fiir den Steuerzahler in der Regel
kein solches — begrenzt alle politischen Autonomievorstellungen der Experten des
Finanzausgleiches (RUPPE 1977, 81, unter Hinweis auf NOWOTNY, in: Matzner
1977).

In Wahrheit bestiinde gerade in der selbstindigen politischen Gestaltungsmaglich-
keit, aber auch in der Abhingigkeit des Finanzsystemes der Gebietsk&rperschafien
von thren eigenen politischen Konzepten iiber Art und Hohe der Abgaben, der
Sinn der Finanzautonomie und in den dadurch bewirkten Unterschieden des
Steneranfkommens der Gebietskdrperschaften ein Wesensmerkmal der foderalisti-
schen Finanzverfassung (LAGER, OJ]Z 1954, 308ff, 312).

Entgegenstehende Prinzipien — wie der Grundsatz der Einheitlichkeit des Wirt-
schaftsgebietes oder der Steuerharmonisierung — werden, statt mit den Prinzipien
der Selbstindigkeit und Autonomie abgewogen und ihrer Relativitit gegeniber
dem foderalistischen System gesehen, als solche absolut gesetzt und in dieser Form
zu Baugesetzen des Finanzsystemes. Wie weit bei diesen verbreiteten fiskalistischen
Einheitlichkeitspostulaten statt der vorgegebenen ,»Sachgesetzlichkeiten® oft tradi-
tionelle zentralistische Wertvorstellungen ~ die im Bundesstaat mit Gemeindeauto-
nomie eben verfassungsmifliger Weise verpont sein sollten — mitschwingen, wird
im Detail noch aufzuzeigen sein.

Hier geht es um das Prinzip der politischen Finanzantonomie: Sie mufi — auch bel
daraus folgender Differenzierung des Steuersystems in den Lindern und auch (im
Rahmen der Gesetze) in den Gemeinden - das grundlegende Strukrurprinzip der
foderalistischen Finanzordnung bleiben. Eine Finanzordnung, die den Zusammen-
hang zwischen der Wirtschaft, dem politischen Entscheidungssystem und den Ab-
gabenertragen der Gebietskdrperschaften ~ insbesondere der Linder — systematisch
zerreiflt — wie der gegenwirtige (,,primire’, ,,sekundire und ,,tertiire*) Finanz-
ausgleich — hat das Prinzip der politischen Finanzautonomie und des ,,natiirlichen®
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Zusammenhanges zwischen Leistung und Erfolg in den Gebietskérperschaften ver-
lassen.

Ein solches System ist — selbst im hypothetischen Fall der ausreichenden Versor-
gung aller Gebietskérperschaften mit Finanzmitteln (der in der Praxis niemals starr-
findet) — keine féderalistische Finanzordnung und st geeignet, die Selbstindigkeit
der politischen Leitung und das Vertrauen der Biirger in ihr politisches Teilsystem
Land (Gemeinde) zy untergraben. Was PFAUNDLER (1947, 21) noch fiir das Do-
tationssystem der deutschen Finanzordnung treffend formul'ierte, hat sich inzwi-

ten allgemein bewahrhejter: Theoretisch auch noch so richtige Ausgleichsvorstel-
lungen der Zentrale fithren in der Praxis rasch zu schlecht verhiillter Willkiir und

Die Vorstellungen, daf ejn solches System gerade in Zeiten wirtschaftlicher Krisen
zu gleichbleibender Versorgung der ssnachgeordneten Gebietskdrperschafren® fijh-
ren kénnte, sind nur allzy trigerisch. ,,Einer solchen Ordnung auch nur das ge-
ringste Opfer an Selbstgefiih] und Eigenberechtigung der Linder (Gemeinden) zy
bringen, wire nichr 2y rechtfertigen* (PFAUNDLER 1947, 21).

Dezr:ntrah'sarionsvorstel]ungen, Resten bundesstaatlicher Elemente und solchen der
Gemeindeautonomie auf dey Basis von eimbeitsstaatlichen Grundvorstellungen ge-
kennzeichnet. Die Folge davon ist, daR alle genannten Systemprinzipien ~ mit Ags-
nahme des einheitsstaatlichen — sjch wechselseitig hemmen, wenn nicht aufheben:
Es besteht in der Finanzordnung weder eine echte bundesstaatliche Kompetenzver-
teilung und Paritit zwischen Bundes- und Landesabgabenhoheit, noch ein verfas-
sungsmifig gewihrleisterer fiskalischer Autonomiebereich ~ der auch rechtlich
durchsetzbar wire — fiir die Gemeinden,

 Richtig wire dagegen ein System, das eine verhiltnismiRige »Grundausstattung*
" Gebietskdrperschaften verfassungsmiifiig festlegt, dariiber hinaus ausreichend
| \UWonomie an selbstindiger Finanzhoheit gewahrleister und echre Ausgleichsbezie-
Ungen zwischen den Gebietskérperschaften unter Mitwirkung der betroffenen
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»Ebenen partnerschaftlich regelt. Nach unserem Verfassungssystem ig aber ejpe
volle staatsrechtliche Partnerschaft nur zwischen Bund und Lindern moglich w:e"i!
diese allein iiber selbstandige und unabgeleitete Kompetenzen im Sinne eines u;zrm'tl..
telbaren Anteils an der Staatsgewalt verfiigen. Gemeinden sind dagegen Selbstvey-
waltungskérper, deren Autonomie einen (verfassungsmifig gewiihrlcistr:teﬂ Amﬂj
an der Staatsgewalt des Bundes und der Linder darstellt und unter der Aufsicht und
gesetzlichen Regelung dieser Gebietskérperschaften steht.

Daraus folgt fiir die Finanzordnung, daf§ Bund und Linder urspriéngliche Parrner
des Finanzausgleiches in dem Sinne sein sollen, daf die Abgabenbobeir zwischen

und im Rahmen der Abgabengesetze des Bundes und der Lander Abgabenautono-
mie, dh relative Eigenstindigkeit der Abgabenerhebung und Abgabenordnung ha-
ben. An einem Finanzausgleich der Gemeinden untereinander mussen sie selbstin-
dig gestaltend mitwirken kénnen und im s»vertikalen® Finanzausgleich ihre verfas-
sungsmifligen Anspriiche auf Abgabenertrag und Abgabenautonomie wirkungsvoll
vertreten kdnnen.

Eine Konkurrenz zwischen den Vertretungsrechten der Gemeinden und der Linder
auf derselben Ebene des Finanzausgleiches ist dagegen aus den erwihnten staats-
rechtlichen Strukturprinzipien ebenso ausgeschlossen wie die Teilung der Abga-
benhoheit zwischen Bund und Gemeinden unter Ausschluff der Linder
(PFAUNDLER 1950 uva),

Das alles sind ganz unabdingbare Konsequenzen der ,,institutionellen Rahmenbe-
dingungen von Bundesstaat und Gemeindeautonomie, wie sie oben (I1. Haupt-
stiick) dargestellt wurden. Daf dariiber heute tiberhaupt noch gesprochen werden
mu, ist die Konsequenz der Ubernahme von Einrichtungen und Strukturen eines
konsequent zentralistischen (vélkisch-nationalen) Einheitsstaates in eine schon vor-
her vom System des dezentralisierten Einheitsstaates mehr als vom Bundesstaat ge-
pragten Finanzverfassung. Hartte man 1946/47 das Zuweisungssystem, das Fehlen
von Landesabgaben, das Umlagesystem, die zentrale Bedarfsschitzung und einheit-
liche Regelung der Gemeindeabgaben noch als Ubergangslésung fiir wenige Jahre
geplant (FA-UG 1946, 99 BIgNR 5. GP), so hat die von PFAUNDLER (1947, 48
und 50) mit Recht als Systembruch dargestellte Ubernahme in das F-VG 1948 die
Weichen fiir eine Entwicklung gestellt, welche die Linder im Finanzwesen ihrer
Staatsqualitit fast vollig beraubt bat.

Was ,,Grofldeutschland* mit seiner Finanzordnung bewufit erreichen wollte — die
Ausschaltung der Linder als Gliedstaaten aus der Finanzhoheit und die Gleich-
schaltung aller ,,nachgeordneten® Gebietskorperschaften — hat die Finanzverfas-
sung der Republik Osterreich bis heute nicht korrigiert, sondern durch den ,,se-
kundiren® und ,,tertidren® Finanzausgleich konsequent weiter vorangetrieben. Erst
die hier vorgeschlagene grundsatzliche Entflechtung des bundesstaatlichen und
kommunalen Finanzausgleiches wiirde die verfassungsmifligen Strukturen des Fo-
deralismus in die Finanzverfassung einfiihren.
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2. Die verfassungsmiflige Teilung der ,,groflen” Abgaben

Wenngleich der Umfang und Finanzbedarf der ,,6ffentlichen Aufgaben® einer Ge-
bietskorperschaft nicht mit threm verfassungsmifligen Kompetenzbereich zusam-
menfillt, sprechen alle Erfahrungen des foderalistischen Finanzausgleiches dafiir, so
wie die Kompetenzverteilung auch einen bestimmten Bereich der Finanzautonomie
der Gebietskorperschaften verfassungsrechtlich abzusichern. Denn die ,,sachliche
Kompetenzverteilung setzt ein gewisses Maf} an finanzieller Grundausstattung vor-
aus, um iiberhaupt als 6ffentliche Aufgabe autonom formuliert und durchgefiihrt
werden zu kénnen. Diese Sachkompetenzen indizieren auflerdem — im lingerfristi-
gen empirischen Vergleich der Haushaltsfiihrungen — einen unabdingbaren Min-
destbedarf an 6ffentlichen Mitteln, um einen erwiinschten Mindeststandard an 6f-
fentlichen Leistungen gleichmaflig im Staatsgebiet zu garantieren (,,Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse® und des ,,Finanzbedarfs® der Gebietskorperschaften).

Nach der eingelebten Struktur des dsterreichischen Steuersystems, die nicht ohne
groflere Schwierigkeiten geindert werden kann, miifite diese Grundausstattung der
Gebietskorperschaften in Beteiligungsformen an grofien ,,gemeinschaftlichen Bun-
desabgaben‘ (gegenwirtig vor allem Umsatz-, Lohn- und Einkommensteuer) fest-
gelegt werden. Dies deshalb, weil die ,,Elastizitat dieser Abgaben und ihre hohen
Ertrige im Laufe der Zeit alle anderen Abgaben in ihrer Bedeutung weit zuriickge-
dringt haben und eine ausreichende ,,Grundausstattung® ohne sie daher undenkbar
wire. Die verfassungsmiflige Teilung sollte — in einfachen Schliisseln — in etwa den
langjihrigen Anteilen der Ebenen an der Finanzausgleichsmasse entsprechen. Klei-
nere Abweichungen kénnten durchaus toleriert werden, da es sich ja nur um eine
(fixe) Grundausstattung handeln wiirde.

Fiir die verfassungsmiflige Teilung kommt primir die Umsatzstener (,,Mehrwert-
steuer) in Betracht, weil deren linderweise verschiedene Regelung grofle admini-
strative Probleme mit sich brichte (Umsatzsteuerriickvergiitung bei Leistungen
oder Lieferungen iiber die Lindergrenzen) und die Einheit des nationalen Wirt-
schaftsgebietes zwar nicht in verfassungswidriger Weise, aber doch praktisch-6ko-
nomisch gesehen allzu sehr stéren wiirde. Ob — nach deutschem Vorbild (vgl
Art 106 GG) - auch die Einkommen-(Lohn-)- und Korperschaftssteuer in den
Kreis der verfassungsmiflig geteilten Abgaben einbezogen werden, oder hier Lan-
des-(Gemeinde-)Abgaben (Zuschlige) neben Bundesabgaben vorzuziehen wiren,
ist eine finanzpolitische Entscheidung, die hauptsichlich von der Aufkommens-
struktur dieser Abgaben und der regionalen Ausgleichsbedirftigkeit abhingen
wird. Optimal schiene ein Mittelweg, der neben Gemeinschaftsabgaben mit verfas-
sungsmifiger Aufteilung auch Zuschlige der Linder (Gemeinden) ermdglicht.

Festzuhalten ist, dafl auch den Gemeinden ein verfassungsmifliger Anteil an den
gemeinschaftlichen Bundesabgaben zu sichern wire. Dieser Gemeindeanteil miifite
aber — nach dem hier vorgeschlagenen Grundkonzept des zweistufigen Finanzaus-
gleiches — von den Lindern an die Gemeinden weitergeleitet werden (vgl Art 106
Abs V GG, BGBI 1969, 1581).
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Es wire mit diesem Grundkonzept ohne weiteres vereinbar, einen Teil der ,,finan-
ziellen Grundausstattung* aller Gebietskdrperschaften in Form des »»Zuschlagssy-
stems® zu gewiahrleisten, wobei allerdings im Wablrecht zwischen Anteilsfinanzie-
rung und Zuschlagssystem aus Systemerwigungen des Finanzausgleiches (fortlau-
fendes Ausscheiden der ,,reicheren Linder) ausgeschlossen erscheint (Hinweis von
D. BOS an den Verfasser).

Der horizontale Ausgleich dieser Grundausstattung unter den Gebietskdrperschaf-
ten sollte nach einem mdoglichst neutralen und gleichmifligen Schliissel — etwa der
Bevélkerungszahl — erfolgen. Soweit das Zuschlagsystem gewihlt wird, wiren ent-
sprechende Hochstgrenzen verfassungsrechtlich festzulegen.

Eine derartige gleichmaifiige Beteiligung der Gebietskdrperschaften an der Grund-
ausstattung sollte deshalb vorgesehen werden, weil es sich hierbei um eine Art
»»Existenzminimum® zur Erfiillung der unabdingbaren Basisleistungen der ffentli-
chen Aufgaben handelt. Jede Differenzierung der Ertragssituation sollte auf dieser
Sockelfinanzierung aufbauen und streng nach dem eigenen politischen Konzept der
betreffenden Gebietskorperschaft (autonome ,,Definition der 6ffentlichen Aufga-
ben) und ihrer Leistungsfihigkeit bemessen werden.

Daf eine ,,autonomiefreundliche’ und ,,wettbewerbsorientierte Finanzordnung
aufler auf diesen Abgabenteilungen (als ,,Existenzsicherung®) schwergewichtig auf
eigenen Abgaben der Gebietskorperschaften aufbauen muf}, braucht nicht weiter
erliutert werden. Wie eine solche an der Selbstindigkeit und Eigenverantwortung
orientierte Finanzordnung mit dem bewihrten System der ,,verbundenen Steuer-
wirtschaft” verkniipft werden kann, soll im folgenden aufgezeigt werden.

3. Ausbau des Zuschlagsystems
a) Allgemeine Erwigungen

Das Zuschlagsystem, eine typische Einrichtung des traditionellen &sterreichischen
Finanzausgleiches (PFAUNDLER 1931, 1821f, insbesondere 186, aus dem alle fol-
genden Zitate stammen) ist in der Zweiten Republik zugunsten der Abgabenteilung
total verkiimmert. Alle leidenschaftlichen Kimpfe um dieses System in der Monar-
chie und Ersten Republik, die niemals widerlegten Argumente der Foderalisten ge-
gen das Abgabenteilungssystem — ,,es untergrabe jede Selbstverantwortung und
Selbstachtung der Gebietskorperschaften‘ — alle Argumente fiir das Zuschlagsystem
(,»Beweglichkeit, Anpassungsfihigkeit, erhchte Verantwortlichkeit der Linder und
Gemeinden fiir die Aufbringung der zur Deckung der beschlossenen Erfordernisse
notwendigen Mittel“ uva) sind verschollen und verraucht, als wire der alte Kampf
zwischen Unitarismus und Foderalismus, der sich darin ausdriickte, eine historische
Reminiszenz ohne aktuellen Bezug zur Finanzordnung der Gegenwart. Welch Un-
terschied zur Lage in der Ersten Republik — wo das Zuschlagsystem bereits zuriick-
gedringt wurde — die PFAUNDLER (1931, 186) wie folgt charakterisiert:

»»Die wachsende Bedeutung der selbstindigen Landes- und Gemeindeabgaben im
Haushalt dieser Korperschaften erleichtert das Festhalten am Abgabenteilungssy-
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stem, da sie ihren Verwaltungen ein zweites Gebiet zur Ausiibung von Selbstver-
antwortung erdffnet und die mit dem Abgabenteilungssystem verbundene Starrheit
auf einen nicht allzu betrichtlichen Teil threr steuerlichen Einnahmen beschrinkt,
deren sie in dieser Hohe auch bei allergrofiter Sparsamkeit zur Erfiillung gesetzlich
obliegender Aufgaben bediirften.*

In diesem Satz — der die tatsichliche Situation in der gewifl nicht iiberfoderalisti-
schen Finanzordnung der Ersten Republik beschreibt — ist das ganze Konzept des
hier vertretenen Systems einer fixen Basisfinanzierung aus der Abgabenteilung und
einer beweglichen Hauptfinanzierung aus der autonomen Abgabenhoheit der Ge-
bietskorperschaften im Kern enthalten. Die jahrzehntelange Blockierung jeglicher
effizienter Abgabenautonomie der Linder durch das System des geltenden Finanz-
ausgleiches 13t dieses Ziel realistischer Weise nur stufenweise, unter Ankniipfung
an die eingelebten ,,groflen Bundesabgaben erreichbar erscheinen. Dieser Weg ist
aber die Wiederbelebung des Zuschlagsystems in zeitgemdifSen Formen (so auch der
Begleitbericht der Vorarlberger Landesregierung zur Volksabstimmung am 15. 6.
1980 iiber die Stirkung der Stellung des Landes [der Linder] und der Gemeinden
im Rahmen des sterreichischen Bundesstaates, Erliuterungen zu Punkt 6 der Ab-
stimmungsvorlage).

b) Die Notwendigkeit des Ankniipfens an ,,grofle Abgaben‘

Der Sinn des Zuschlagsystems liegt in der Verkniipfung von Vorteilen der verbun-
denen Steuerwirtschaft mit dem Grundsatz der Abgabenautonomie von Lindern
und Gemeinden. Die ,,groflen Abgaben des Bundes schopfen Steuerquellen aus,
fiir die es weder eine ernsthafte Konkurrenz noch eine gleichwertige Alternative
geben kann, weil der Kreis aller denkbaren und praktisch zu handhabenden Steuer-
objekte bzw Steuertypen begrenzt ist und die steuerliche Belastbarkeit der Biirger
ohnedies ihre Grenze erreicht hat. Es gibt eben im Grunde nur wenige Steuerge-
genstinde (Umsatz, Verkehr, Verbrauch, Einkommen, Besitz und Erwerb), die -
durch grofle Steuern besetzt — nicht mehr sinnvoller Weise benutzt werden konnen.
Dazu kommt, daff die groflen Steuern ,,elastisch sind, dh mit der Wirtschaft und
dem steigenden Preis-Lohn-Gefiige mitwachsen, sodafl sie stindig steigende Bedeu-
tung fiir die Gesamtfinanzierung der 6ffentlichen Ausgaben gewinnen.

Aus allen diesen Griinden kann keine Gebietskdrperschaft auf Ertrige aus diesen
Abgaben verzichten und ist eine zu ihnen konkurrierende Abgabenhoheit praktisch
undenkbar. Daher bleibt fiir die Finanzordnung der Gegenwart und der niheren
Zukunft fiir eine Abgabenautonomie, welche einiges finanzielles Gewicht haben
soll, gar kein anderer Weg als das Zuschlagsystem zu den ,,groflen Bundesabga-
ben.

Die autonomen Zuschlige der Linder und Gemeinden sollten einerseits das Abga-
benteilungssystem (teilweise) ersetzen — so vor allem in der Funktion der Basisfi-
nanzierung (siche oben) — andererseits aber auch iiber die derzeitigen Quoten dieser
Gebietskorperschaften hinausgehen und auch zu ,»ausschliefllichen Bundesabga-
ben‘* eingehoben werden konnen.
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Eine ,,Ermichtigung® des Bundesgesetzgebers (wie der geltende § 8 Abs 3 F-VG)
sollte fiir Zuschlige der Linder (Gemeinden) selbstverstindlich nicht erforderlich
sein — das Zuschlagsrecht wire vielmehr ganz allgemein verfassungsrechtlich zu ge-
wihrleisten — wohl aber konnte der Finanzausgleichsgesetzgeber (des Bundes oder
der Linder!) Hochsigrenzen fiir bestimmte Zuschlige festsetzen, wenn sich die
Notwendigkeit hierfiir herausstellt (vgl die bei PFAUNDLER 1931, 183, angefiihr-
ten Beispiele).

¢) Die verfeblten finanzpolitischen Argumente fiir bundeseinbeitliche Steuersitze
bei den ,,groflen Abgaben*

Gegen das Zuschlagsystem wird in der Regel ein Biindel stereotyper finanzpoliti-
scher Erwagungen vorgebracht, die dartun wollen, daf fiir die y»groflen’ Bundes-
abgaben nur bundeseinbeitliche Stewersitze in Betracht kimen (VAN DER
BELLEN 1980, 82; NOWOTNY, in: Matzner 1977, 247ff; RUPPE 1977, 76ff;
BOS 1973, 62ff, mit weiteren Hinweisen). Alle diese Argumente erweisen sich
entweder als ideologische, auf uniiberpriiften Wertungen basierende oder als
sspragmatische™ Zentralisierungsargumente, als schlechthin unbeweisbare Behaup-
tungen der Wirtschaftstheorie oder schliefilich als durch die Erfahrung lingst wi-
derlegte Vorurteile gegen differenzierte (,,uneinheitliche) Losungen politischer
Probleme. Dies sei an einigen der geldufigsten Argumente aufgezeigt.

Betont sei, daf die folgenden Ausfiihrungen auf der Systementscheidung dieser Un-
tersuchung — einem primiren Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern
(VIL1.c) - beruhen. Dies ist fiir die im folgenden erérterten konjunktur- und wirt-
schaftspolitischen Argumente deshalb wesentlich, weil die Linder relativ groflere
6konomische Einheiten sind, die — anders als die Gemeinden — sich unschwer selbst
verschulden kénnen. Auch das Argument der Unfinanzierbarkeit der Zinsenzah-
lungen — das bei Gemeinden mitunter gravierend ist — trifft auf Lander im allgemei-
nen nicht zu, sodafl in den Méglichkeiten der Verschuldenspolitik skonomisch ge-
sehen (bei ausreichenden Anteil an den Staatsfinanzen) kein prinzipieller Unter-
schied zwischen Bund und Lindern besteht (Hinweis von D. BOS an den Verfas-
ser).

aa) Konjunktur-(Stabilisierungs-)Politik

Die stehende Rede ist, dafl erfolgreiche Konjunkturpolitik in foderalistischen Sy-
stemen nur die Zentrale gestalten kénne und dafl deshalb eine Zentralisierung der
Steuergesetzgebung und Abgaben mit hoher Aufkommenselastizitit bei der Zen-
trale erforderlich sei (RUPPE 1977, 781f, mit Hinweisen).

Empirische Untersuchungen des Verschuldensverhaltens der Gebietskorperschaften
zeigen jedoch, dal man von einem ausgeprigten antizyklischen Verhalten der Lin-
der (einschlieflich Wien) bei der Handhabung ihrer bescheidenen Budgethoheit
sprechen muf8 und dafl das prozyklische Verhalten der Gemeinden keinesfalls in ih-
rer Abgabenhoheit, sondern in den Grenzen ibrer Verschuldensméglichkeit — die
lingst iiberschritten sind — und anderen Eigenarten ihrer begrenzten Budgethoheit
liegen (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 145 und 158).
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Andererseits muf man sich aber auch davor hiiten, allein die Verschuldungsquote
des Bundes als Indikator einer erfolgreichen Konjunkturpolitik heranzuziehen, weil
hieriiber auch ein anderes finanzwissenschaftliches und politisches Urteil méglich

sein diirfte (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 145; RUPPE 1977, 80).

Schlieflich zeigt aber auch jede ernsthafte Analyse der Wirtschaftspolitik in den
Lindern, daf§ hier mit relativ viel geringeren Mitteln als beim Bund, nimlich durch
selbstverstirkende und kombinierte Férderungsmafinahmen und strenge Rationali-
sierung der Forderungsaktionen (vgl zB Landwirtschafts-Férderungskataster in Ti-
rol) bedeutende stabilititspolitische Leistungen erbracht werden. (Vgl SCHMID-
JELL 1976; SCHMID]JELL/FINK/PLUNGER/MOSER 1983; LEHNER, Aus-
gaben zur Wirtschaftsforderung, in: Lehner/Socher 1982, 72.) Im Rezessionsjahr
1975 haben die Linder mehr als die Hilfte aller staatlichen Ausgaben fiir Wirt-
schaftsférderung bestritten (1483 zu 2840 Mill S) und damit 3,9% ihres Budgetvo-
lumens (gegen 1,7% beim Bund!) allein fiir Wirtschaftsforderung ausgegeben.

Dafl sich das Verhiltnis inzwischen drastisch zu Lasten der Linder verschoben hat,
geht nicht auf ihre mangelnde Bereitschaft zur Stabilititspolitik, sondern auf die
verstirkten Haftungsinanspruchnahmen beim Bund und auf die immer driickender
werdenden Budgetprobleme bei den Lindern — denen eben das Instrument der Ab-
gabenhoheit v6llig entzogen ist — zuriick (LEHNER/SOCHER 1982, 76). Inwie-
fern man aus diesen empirischen Daten der Stabilititspolitik in Osterreich ein Ar-
gument gegen die Abgabenhoheit der Linder ableiten konnte, ist schlechterdings
unerfindlich.

bb) Verteilungspolitik

Eine der wichtigsten, wenn nicht iiberhaupt die zentrale Funktion des 6ffentlichen
Abgaben- und Ausgabensystems von heute ist die Umverteilung von Einkommen
und Giitern entgegen der durch den Marktmechanismus und die biirgerliche Eigen-
tumsordnung (einschlieflich des Erbrechts) interpersonell und interregional bzw
interlokal (arme und reiche Linder bzw Gemeinden) entstehenden Giiterverteilung
(die von den einen als ,,Optimum®, von den anderen nicht als solches betrachtet
wird). Diese Verteilungspolitik erfolgt durch die Gestaltung der Besteuerung — vor
allem der Steuertarife und ihrer Privilegien — aber auch durch die Bereitstellung of-
fentlicher Giiter, durch Férderungen, Investitionen und andere umverteilungswirk-
same Ausgaben der Gebietskorperschaften, durch den Finanzausgleich und Trans-
fers bzw Kostenverschiebungen.

Die Argumentation gegen Féderalismus lautet hier so, daff ein regional oder lokal
unterschiedliches Belastungsnivean zu Abwanderungen von ,,Hochbelastungsregio-
nen® oder (-gemeinden) filhren miifite (Argument: ,,Stexeroase) und damit die
Verteilungspolitik dieser Region zunichte machen wiirde (BOS 1980, 724). Umge-
kehrt miifite die Zentrale — wenn sie eine bestimmte Verteilungspolitik national
durchsetzen wollte — bei dezentraler Abgabenhoheit von sich aus ,, Umverteilungs-
defizite” (etwa niedere ffentliche Leistungen) in den Niedrigbelastungsregionen
ausgleichen (siche die Nachweise bei RUPPE 1977, 80ff). Dieser Argumentation
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kann sowohl auf Grund empirischer Untersuchungen in ihren eigenen Schlufifolge-
rungen, als auch von ihren ideologischen Voraussetzungen her in ihren Grundan-
nahmen entgegengetreten werden.

Eine Betrachtung der interregional und interlokal wirksamen Umverteilungsin-
strumente des Finanzausgleiches (Kopfquotenausgleich der Linder bzw Finanz-
kraftausgleich der Gemeinden; V.3.a und b) zeigt, daf} diese Instrumente des Bun-
des infolge der nivellierenden Wirkung der auf die Volkszahl abgestellten Ertrags-
anteile stindig an Bedeutung verlieren (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 142),
sodaf} insofern iiberhaupt kein Bedarf an einer zentralistischen Verteilungspolitik
bestiinde, wenn man am hier vertretenen Konzept einer gleichmifligen Basisfinan-
zierung der Gebietskorperschaften festhilt. Die Disparititen in der Ertragssituation
der Gemeinden miifiten durch Landes-Ausgleichsinstrumente gemildert werden,
soweit sie nicht ohnehin durch das Konzept einer allgemeinen Basisfinanzierung
ausreichend abgebaut werden.

Auch die interpersonelle Umverteilung ist nach empirischen Erhebungen bei allen
Gebietskdrperschaften etwa gleich wirksam (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980,
143), weil sie ja nicht nur von der Abgabenhobeit, sondern von der Budgethoheit
und allfilligen rechtlichen Bindungen (zB im Sozialbereich, Fiirsorge und Jugend-
hilfe, Familienlastenausgleich usw) abhingig ist. Im iibrigen sind die geldufigen Ar-
gumente fiir die ,,Gerechtigkeit* einer nationalen Umverteilung durch einheitliche

Einkommensteuertarife nach neueren Untersuchungen schlechterdings falsch (BOS,
in: Schambeck 1980, 725; GREWAL/MATHEWS 1983).

Zur ideologischen Grundlage der erwihnten Argumente fiir zentrale Verteilungspo-
litik braucht wenig gesagt werden: Es hingt ganz unbestreitbar vom Ausmafl der
Aufgaben- und Ausgabenhoheit einer Gebietskorperschaft ab, ob sie iiberhaupt im-
stande ist, Verteilungspolitik zu betreiben, sodafl die Zentralisation der Vertei-
lungspolitik den Lindern (Gemeinden) von vornherein die Fibigkeit entzieht, ver-
teilungspolitische Entscheidungen zu treffen. Da aber eine abstrakte, vom politi-
schen Prozef} losgeldste Entscheidung iiber die ,,7ichtige Verteilungspolitik nicht
denkbar ist, bedeutet die Zentralisation daher nicht die Garantie der ,,richtigen®,
sondern umgekehrt die Unterdriickung der verfassungsmifiig im Bundesstaat und
in der Gemeindeautonomie angelegten Vielfalt der offentlichen Verteilungspolitik.
Darin kann weder ein rational noch verfassungsmiflig zu rechtfertigendes Argu-
ment fiir die Einheitlichkeit der Finanzordnung liegen (RUPPE 1977, 82).

cc) Allokationspolitik

Regional (lokal) differenzierte Umsatz- oder Lohnsteuer soll auch allokationspoli-
tisch bedenklich sein (VAN DER BELLEN 1980, 82), offenbar, weil dadurch die
Verteilung der Einnahmen und Ausgaben von Lindern und Gemeinden nicht den
regionalen und &rtlichen Bediirfnissen entsprechend erfolgen und zentrale Aus-
gleichsmafinahmen notwendig machen wiirde.
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Gleichfalls schwebt hier den Verteidigern der Zentral-Steuergewalt die Gefahr eines
s»Steuerkonditionen-Wettbewerbes* der Gebietskdrperschaften vor Augen, wie er
teilweise in der Industrieansiedlungs-Politik der Gemeinden zu beobachten ist.

Mangels irgendeiner relevanten Abgabenautonomie der Linder kénnen diese Ar-
gumente empirisch nur an Hand der Gemeindeabgaben (und auch hier nur sehr be-
dingt wegen des geringen Mafles an tatsichlicher Autonomie) iiberpriift werden.
Wiederum zeigt sich, dafi die massivsten Allokationseffekte von der Bevolkerungs-
zahl der Gemeinden ausgehen, wihrend die eigenen Abgaben durch die Zuwei-
sungsschliissel aus den Ertragsanteilen (gemeinschaftliche Bundesabgaben) alloka-
tionspolitisch ungemein verstirkt werden und durch Bedarfszuweisungen — haupt-
sichlich bei Kleingemeinden unter 3000 Einwohner — ausgeglichen werden miissen
(BOS/GENSER/HOLZMANN 1980, 146ff; GANTNER 1978; BAUER, in:
Matzner 1977, 294ff; SCHWARZER, OZW 1982, 110ff; DERSELBE, OZW
1983, 8ff).

Es kann also keine Rede davon sein, daff die allokationspolitischen Stérungen in
den Gemeindefinanzen in der Regel von der Handhabung der eigenen Abgabenho-
heit herstammen; primir mafigebend hierfiir ist vielmehr die Gemeindegrofienstruk-
tur. Ein signifikanter Substitutionseffekt — dafl etwa Schonung der eigenen Steuer-
substanz durch Zuweisungen und Zuschiisse ausgeglichen werden miifite — lief} sich
empirisch iiberhaupt nicht nachweisen und kénnte leicht durch die rechtliche Ge-
staltung des Finanzausgleiches in den Lindern ausgeschaltet werden.

Was aber schlieflich das Argument der Steunerkonkurrenz betrifft — soweit davon
bei der angespannten Finanzlage der Gebietskorperschaften iiberhaupt noch Ge-
brauch gemacht werden kann — so ist dazu festzuhalten, daf} gerade darin (und in
der dadurch méglich werdenden Stabilisierung von Steuern auf niedrigerem Nive-
au) nach dem hier vorgelegten Grundkonzept der eigentliche Sinn der féderalisti-
schen Finanzverfassung fiir den Biirger und Steuerzahler liegt! Soweit durch derar-
tige ,,Steuerkonkurrenzen® tatsichlich Finanzierungsdefekte oder schwerwiegende
offentliche Leistungseinbuflen eintreten, miissen sie entweder im politischen Prozef§
der betreffenden Gebietskorperschaft selbst oder durch verfassungsmifiige Auf-
sichts- und Ausgleichsbefugnisse beseitigt werden. Einen Grund fiir Zentralisation
kann darin nur sehen, wer fir die Zentrale vom Grundkonzept des ,,benevolent
despotism model of government* ausgeht (BRENNAN/BUCHANAN 1980, 181).

d) Die ,,Einheitlichkeit des Wirtschaftsgebietes

Eine verbreitete Argumentation gegen den Ausbau des selbstindigen Abgaben-
rechts der Linder geht dahin, dafl regional unterschiedliche Steuersituationen zu
verschiedenen ,,Wirtschaftsbedingungen® — und damit zu unerwiinschten Wettbe-
werbsverzerrungen — fithren mifiten (vgl die Hinweise bei RUPPE 1977, 76f).

Dieselbe Vorstellung hat offenbar zum besonderen Verbot des § 8 Abs 4 F-VG ge-
geniiber Landesabgaben gefithrt (siche oben), von dem schon PFAUNDLER
(1958, 41) treffend feststellt: ,,Mutmaflich diirfte aber die fragwiirdige Bestimmung
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der Bundesverfassung gleichlautend entnommen worden sein, ohne zu bedenken,
daf} zwar im allgemeinen Verwaltungsrecht zahlreiche Verletzungen der Einheit des
Wirtschaftsgebietes unterlaufen konnen, nicht aber durch Steuern.‘

In der Tat kann eine linderweise (gemeindeweise) unterschiedliche Besteuerung —
ebensowenig wie landesrechtliche Differenzierungen desselben Regelungsbereiches
— schon begriffsmaflig nicht zu einer Verletzung des Verfassungsgebotes nach Art 4
B-VG (,,Wirtschaftseinheit*) fithren, weil es im Bereich der Landeskompetenzen
eben keine Einheitlichkeit geben kann (ViSlg 1281/1929; 1426/1931). Auch regional
unterschiedliche Steuerbegiinstigungen zerstiickeln nicht das einheitliche Wirt-
schaftsgebiet (ViSlg 5275/1966).

Abgesehen von diesen verfassungsrechtlichen Argumenten ist das Argument der
ortlichen und regionalen Wettbewerbsneutralitit des Steuerrechts auch wirtschafts-
und finanzpolitisch verfehlt: Abgesehen davon, dafl eine derartige Wettbewerbs-
neutralitit des Steuerrechts auch sonst nicht gegeben ist, liegt nach dem hier zu-
grundeliegenden Konzept des wettbewerbsorientierten Foderalismus gerade in der
Unterschiedlichkeit der Abgabensituationen ein erwiinschter Effekt: Der latente
Druck méglicher Wanderungsbewegungen auf Hochsteuergebiete kann zur Anglei-
chung auf niederem Niveau fithren und so eine Begrenzungs- und Balancefunktion
der Fiskalgewalt zugunsten des Steuerzahlers herbeifiihren (BRENNAN/
BUCHANAN 1980, 1845).

Eine gewisse Problematik liegt in linder(gemeinde)weise erhobenen Verbrauchsab-
gaben: Wird hier nicht sichergestellt, daff lediglich der Verbrauch im Geltungsbe-
reich der Gebietskdrperschaft und hier wiederum der gesamte Verbrauch erfaflt
wird (vgl auch § 8 Abs 4 F-VG), so wirken derartige Abgaben wie die verponten
s»Zwischenzollinien oder sonstige Verkehrsbeschrinkungen® im Sinne des Art 4
B-VG und sind deshalb verfassungswidrig (ViSlg 2796/1955). Soweit daher der
Verbrauch innerhalb des Geltungsgebietes der Abgabe nicht ohne grofien Aufwand
feststellbar ist (vgl etwa die umstindliche Prozedur des § 8 Abs 4 bis 8 FAG bezug-
lich der Biersteuer) — und auch Koordinationsvereinbarungen (etwa nach Art 15a
B-VG) nicht geschlossen werden koénnen — diirfte sich eine Landes-(Gemeinde-)
Verbrauchsabgabe nicht empfehlen.

e) Die Problematik einer Linder(gemeinde)weise verschieden geregelten Mehrwert-
Steuner

Wie bereits oben (VII.2) dargelegt wurde, eignet sich die Umsatz-(Mehrwert-)
Steuer nach ihrer gegenwirtigen Systematik aus praktischen Griinden schlecht fur
eine landes- oder gar gemeindeweise unterschiedliche Regelung. An den jeweiligen
,»Steuergrenzen® entstinden Anspriiche auf Mehrwertsteuerriickvergiitung bei Im-
porten und Exporten, die einen bedeutenden Verwaltungsaufwand und Verkehrser-
schwernisse mit sich brichten. Im tbernationalen Waren- und Leistungsverkehr
wiirde sich zusitzlich das Problem unterschiedlicher nationaler Mehrwertsteuer-
satze ergeben, das man nur — wie bei der ehemaligen Bruttoallphasenumsatzsteuer —
durch pauschalierte Riickvergiitungen in unbefriedigender Weise regeln konnte
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(dies war ja auch ein entscheidender Grund, das erwahnte Steuersystem aufzuge-
ben). Besondere Schwierigkeiten wiirde ein derartiges Mehrwertsteuersystem ge-
geniiber dem EWG-Raum aufweisen, der fiir Osterreich grofle wirtschaftspolitische
Bedeutung hat. Aus allen diesen Griinden ist das Zuschlagsystem bei der Mehr-
wertsteuer wohl nicht empfehlenswert.

Daf aber prinzipiell umsatzsteuerartige Landesabgaben — sogar mit 6rtlich unter-
schiedlichen Hebesitzen — gleichwohl praktisch durchfithrbar und verfassungs-
rechtlich in einwandfreier Weise konstruierbar wiren, zeigt das Beispiel der Frem-
denverkebrsbeitrige (zB ,,Pflichtbeitrige’ nach dem Tiroler Fremdenverkehrsge-
setz 1979, LGBI 39), die in ihrer Bemessung an die Umsitze im Sinne des Umsatz-
steuerG 1972 im Lande ankniipfen und entsprechende Entlastungs- und Befrei-
ungsbestimmungen im Hinblick auf Lieferungen und Leistungen iiber die ,,Steuer-
grenze hinweg vorsehen.

f) Die Rationalitit (,, Woblfeilbeit*) der Steuererhebung und Stenerverwaltung

Fir die Einbeitlichkeit der Steuererhebung werden in der Finanztheorie, aber auch
von Seiten der Finanzverwaltung und der Wirtschaft, eine Reihe typischer Argu-
mente erhoben, auf die zum Teil schon oben hingewiesen wurde (I.1). Im wesentli-
chen wird auf drei Ebenen argumentiert: Die ,,Mehrgeleisigkeit* der Einhebungs-
apparate (Bund-Linder-Gemeinden) und die ,,Zersplitterung® oder gar ,,Wider-
spriichlichkeit” der Steuerrechtsnormen belaste die Wirtschaft und den Biirger als
Steuerzahler mehr als eine ,,einheitliche und klare* Steuerordnung und Steuerver-
waltung. Eine solche Vervielfiltigung der Steuerverwaltung sei auch anfwendiger
und koste letztlich den Steuerzahler mehr als ein ,,einheitlicher” Apparat. Schlief-
lich garantiere nur eine einheitliche und gleichmiflige Besteuerung im ganzen
Staatsgebiet einen ,,optimalen Stenererfolg” und ,,hochste Ausschopfung aller Steu-
erquellen* unter Vermeidung von Besteuerungsunterschieden und Steueroasen (vgl
zu all diesen Argumenten etwa RUPPE 1977, 82f; BOS/GENSER/HOLZMANN
1980, 139; PFAUNDLER 1931, 30).

Alle diese Argumente sind von zentralistischen Werturteilen vorgepragt und empi-
risch kaum begriindet, weil die Zentralisation der Argumentation ja schon voraus-
ging und fiir Alternativen kaum praktische Erprobungsmdglichkeit bestand. Au-
flerdem hat der derzeitige Stand des Bundes-Steuerrechts (einschliefflich der wichu-
gen Durchfithrungserlisse) ein derartiges Mafl von Uniibersichtlichkeit und Ar-
beitsaufwendigkeit — vor allem fiir den Steuerzahler — erreicht, dafl es wohl schwer-
lich als Argument fiir ,,Klarheit und Ubersichtlichkeit* zentralistischer Losungen
herangezogen werden kann. Auch in der ,,einbeitlichen” Steuerordnung gibt es
heute ein derartiges Maf} an Belastungsunterschieden und Wettbewerbsverzerrun-
gen durch Sonderregelungen, dafl von ,,Gleichmifligkeit” der Besteuerung hier ge-
wifl keine Rede sein kann.

Die ,,restlose Ausschopfung aller Steuerquellen ohne Steuerkonkurrenz und
Steuerunterschiede ist aber gerade nicht eine Qualitit der Finanzordnung, die der
Biirger und die Wirtschaft von einer {oderalistischen Ordnung erwartet. Im Gegen-
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teil! Ein solches féderalistisches ,,Steuerkartell hat seine eigentliche Funktion ver-
loren und ist verfassungspolitisch, aber auch vom Standpunkt des &konomischen
Foderalismus ,,kontraproduktiv®, weil es nur Kosten und keinen Nutzen hervor-
bringt (siche oben VII.1). Ob schlieflich die Finanzverwaltung des Bundes prinzi-
piell ,,sparsamer® arbeitet als eine solche der Linder, kann bezweifelt werden
(RUPPE 1977, 64 und 90), da es auch fiir die Zentralisierung und Aufblihung der
Bundesfinanzverwaltung immanente Grenzen eines rationellen Wachstums geben
diirfte.

Abgesehen von der geringen Uberzeugungskraft der angefiihrten ,,Wohlfeilheitsar-
gumente’ gehen sie aber beim Zuschlagsystem ohnedies fast durchwegs ins Leere:
Die Einheitlichkeit der rechtlichen Steuermerkmale und Besteuerungsvoraussetzun-
gen fiir das ganze Bundesgebiet ist hier — mit Ausnahme der Steuersitze der Zu-
schlage — weitgehend durch die Bundesregelung der Stammabgabe (zB Umsatz-,
Einkommen- oder Lohnsteuerrecht) gewahrt (§ 7 Abs 1 F-VG). Die Einheitlichkeit
der Stenerverwaltung aber ist dadurch gewihrleistet, dafl kraft Verfassungsrecht das
gesamte Bemessungs- und Einhebungsverfahren, Vorschreibung und Abschreibung
fir Zuschlige zu Bundesabgaben — soweit nicht landesgesetzlich etwas anderes vor-
gesehen ist — ausdriicklich der Bundesfinanzverwaltung iibertragen ist (§ 11 Abs 2
F-VG). Dies schliefft zwar Landesverwaltung im Einzelfall nicht aus, macht sie
aber keinesfalls zum Regelfall, den die Verfassung offenbar im Auge hat (vgl dazu
auch die derzeitige Regelung beziiglich der gleichartigen Gemeindeabgabe ,,Ge-
werbestener gemifl § 17 Gewerbesteuergesetz 1953 und Durchfithrungsbestim-
mungen betreffend die Gewerbesteuer 1954). Erwigungen der ,,Rationalitit‘
(Wohlfeilheit) der Steuererhebung scheiden also beim Zuschlagsystem von vornher-
ein als Gegenargumente aus, weil hier weitgehende Einheitlichkeit der Steuer-
Rechtsgrundlagen und Steuerverwaltung bestehen.

4. Die neuen Landesabgaben
a) Allgemeine Erwigungen

Wenngleich die staatstheoretische und finanzpolitische Bedeutung eines Grund-
stockes an Abgaben aus der eigenen Abgabenhoheit unbestritten ist (siehe oben
1.2.b und PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980, 26ff), ist die praktische
Wiedereinfiihrung des Trennsystems fiir die Lander nach fast 40jihriger Herrschaft
des Verbundsystems und der aufferordentlich dynamischen Handhabung der einmal
errungenen Abgabenhoheit durch die Gemeinden politisch und finanztechnisch
stark erschwert (MEIRER, OHW 1979, 160ff).

Die vorliegende Untersuchung zieht daraus die Konsequenz, dafl als ,,erster
Schritt ein Ausbau des Zuschlagsystems erfolgen sollte (VIL.3), weil hierdurch die
Vorteile und eingelebten Strukturen der verbundenen Steuerwirtschaft aufrecht
bleiben kénnten. Dariiber hinaus miifiten aber auch bundesrechtlich geregelte Ab-
gaben unter Aufhebung der iiberholten Ausnahme des § 7 Abs 3 F-VG aus den
vom Bund und den Gemeinden im FAG derzeit besetzten Steuergegenstinden den
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Lindern zur rechtlichen Gestaltung gemaf} § 8 F-VG zur Verfiigung gestellt wer-
den.

Dabei sollten zwei verschiedene Gesichtspunkte einer foderalistischen Strukturre-
form des Finanzausgleichs theoretisch unterschieden, aber institutionell miteinan-
der verkniipft werden: Die autonome Einnahmebeschaffung fiir die Linder und die
Durchfithrung eines ,,primiren® Finanzausgleiches zwischen den Gemeinden auf
Landesebene. Aus diesem Grunde sollten die ,,neuen Landesabgaben® nicht so sehr
,.ausschlieffliche” als schwergewichtig zwischen Land und Gemeinden geteilte Ab-
gaben sein.

Fiir eine derartige Struktur sprechen vor allem die Erfahrungen mit den derzeitigen
Mingeln der Ertragszuteilung der gemeinschaftlichen Bundesabgaben an die Ge-
meinden (siehe oben V.3.b): Weder der ,,abgestufte Bevolkerungsschliissel, noch
der ,,Finanzkraftausgleich® vermégen hier sachgerechte Ausgleichswirkungen zu
entfalten, sodaf} die Linder — hauptsichlich auf Grund der zweckgebundenen Mit-
tel fiir Bedarfszuweisungen (§ 10 Abs 1 FAG) und der Einnahmen aus der Landes-
umlage — Ausgleichszuweisungen und Zuschiisse an einzelne Gemeinden leisten
miissen. Ein solcher, schwergewichtig auf dem vom Bund induzierten Dotationssy-
stem aufbauender horizontaler Finanzausgleich zwischen den Gemeinden entspricht
weder dem Prinzip der Gemeindeautonomie, noch dient er der Finanzautonomie
der Linder, die zu Reparatur- und Servicestellen des Bundes nach dem ,,Prinzi-
pal-Agent-System‘* herabsinken (MEIRER, OHW 1970, 158f; GANTNER 1978).
Dazu kommt, dafl die derzeitigen, bundesrechtlich fixierten Mafistibe dieses Aus-
gleichs — ,,Finanzkraft™ und ,,Finanzbedarf* — den kommunalen Finanzausgleich
auf Landesebene eher verzerren als ordnen (GANTNER/THEURL, OHW 1977,
1ff), sodaf auch hier die Ordnungsverantwortung der Lander — im Einvernehmen
mit den Gemeinden des Landes (siehe oben VI.5.c) — hergestellt werden miifite.

Diesem Ziel — der Schaffung einer ausreichenden Finanzausgleichsmasse auf Landes-
ebene — soll nicht nur der ,,zweistufige Finanzausgleich* (sieche VII.1.b), sondern
eben auch die ,,neuen Landesabgaben“ dienen. Untersucht man das geltende Fi-
nanzausgleichssystem nach Ankniipfungspunkten fiir diese ,,neuen Landesabga-
ben®, so kommt man unter den Primissen der moglichst weitgehenden Beibehal-
tung des gegenwirtigen Steuerrechts und Steuerniveaus sowie der ,,Aufkommens-
neutralitit der Reform zu den im folgenden dargelegten Ergebnissen.

b) Umwandlung von ausschlieflichen Bundesabgaben, die Transferzwecken dienen

Der Katalog der ausschliefllichen Bundesabgaben (siehe Tabelle 2) wire zu durch-
forsten: Abgaben, die fiir den Bund nur mehr die Funktion haben, Mittel fiir
Transfers an Linder und Gemeinden (siehe Tabelle 5) zu erhalten, sollten in
Landesabgaben umgewandelt werden, weil das Transfersystem grundsitzlich ver-
fassungsrechtlich verpont und aus dem Finanzausgleich eliminiert geh6rt (V1.6 und
VIL5).
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Unter diese Kategorie von ausschlieflichen Bundesabgaben, die als solche voll-
kommen sinnwidrig sind — und dem Bund auch nichts aufler parakonstitutionelle
Einflufliméglichkeiten durch das Transfersystem bringen — gehdren insbesondere:

aa) Der Wohnbauférderungsbeitrag

Diese Abgabe (urspriinglich ein Beitrag gemaff BGBI 1952/13 in der geltenden Fas-
sung) ist durch das Wohnbauférderungsgesetz 1968 (BGBI 1967/280 in der gelten-
den Fassung) sinnwidriger Weise in eine ausschlieffliche Bundesabgabe umgewan-
delt worden, deren Ertrag dem Bund nur mehr zu 1% (BM fiir Bauten und Tech-
nik fiir Wohnbauforschung) verbleibt, im ibrigen aber den Lindern (89%) und
dem Wasserwirtschaftsfonds (10%) zu uberweisen ist. Wenn man an dem Beitrag
zum Wasserwirtschaftsfonds festhalten méchte — was eine f6deralistische Reorgani-
sation dieses Gebildes voraussetzte — konnten dies genauso die Linder aus ihrer
Abgabenhoheit tun, wie dies derzeit schon bei den Anteilen an Umsatzsteuerertri-
gen gemifl § 7 Abs 2 und 3 FAG (bzw nach dem Ubereinkommen BGBI 1983/118)
geschieht. Der ,,aufler Hebung gesetzte** Wobnhaus-Wiederanfbanbeitrag (Art X11
BG BGBI 1972/224) wire aus dem Katalog der ausschliefllichen Bundesabgaben er-
satzlos auszuscheiden.

bb) Anteil fiir Wohnbauférderung

Durch das BG BGBI 1972/443 wurde 11,45% des Aufkommens der Einkommen-
steuer (veranlagte Einkommensteuer, Lohnsteuer, Kapitalertragssteuer) fiir die
Wobnbauforderung vorbehalten. Dieser Anteil wird gemifl § 7 Abs 2 Z 1 FAG vor
der Teilung der Einkommensteuer abgezogen und fliefit somit dem Bund als aus-
schlielliche Bundesabgabe zu. Fiir sie gilt dasselbe wie fiir den Wohnbauférde-
rungsbeitrag: Sie wire in eine Landesabgabe umzuwandeln bzw in die Abgabentei-
lung (Basisfinanzierung!) einzubeziehen, da sie ausschlieflich Transferzwecken
dient.

cc) Anteil fiir Katastrophenfonds

Diese ausschliefiliche Bundesabgabe entsteht gleichfalls durch Vorwegabzug bei der
Aufteilung der Einkommensteuer (§ 7 Abs 2 Z 1 FAG) und ist gemifl § 2 Abs 1
Katastrophenfondsgesetz, BGBIl 1966/207, zweckgewidmet. Der Katastrophen-
fonds wird iberwiegend in Angelegenheiten der Landesverwaltung titig (KOLB,
JB1 1961, 573) und sollte daher von den Lindern — allenfalls unter Beteiligung des
Bundes — gemif} Art 15a B-VG errichtet und verwaltet werden. Die Notwendigkeit
einer ausschlieflichen Bundesabgabe fiir Transfers an diesen Fonds ist auf keinen
Fall einzusehen.

dd) Bundesabgaben zur Deckung der Kostentragung und Kostenersitze (§§ 2 und
3 FAG)

Die Kostentragung gemifl § 2 FAG (Aufwand fiir Ausgleichszulagen) betrifft —
zumindest nach Auffassung des Bundes — Angelegenheiten der Landes- und Ge-
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meindeaufgaben (Sozialbilfe). Ist dies so, wire sie nicht durch einen Transfer, son-
dern durch Uberlassung von entsprechenden Bundesabgaben als Grundlage fiir eine
geteilte Landesabgabe zu finanzieren.

Dasselbe gilt fiir die Kostenersitze gemifl § 3 FAG (Landeslebrer und Religionsleh-
rer), die nicht durch Transfers, sondern durch Abgaben der Linder zu finanzieren
wiren, soweit es sich hierbei Uiberhaupt um ,,Landesaufgaben® im finanzverfas-
sungsrechtlichen Sinne handelt (vgl dazu die Sonderbestimmung des Art IV der
Schul-Verfassungsnovelle 1962, BGBI 1962/215 und V{Slg 5221/1966; 6663/1972).
Soweit die Finanzierung der Landeslehrer aber nach der genannten Verfassungs-
norm Bundessache ist, hat sie auch der Bund in seinem Personalaufwand zu be-
riicksichtigen (vgl zum Ganzen die zutreffende Analyse von WISSGOTT 1973,
149: ,,Schritt zuriick zum Finanzzentralismus des Bundes*!).

¢) Gleichartige Abgaben zu ausschlieflichen Bundesabgaben

Die ausschlieflichen Bundesabgaben wiren ferner darauthin zu iiberpriifen, ob sie
Abgaben enthalten, die in besonderer Weise lokal oder regional abgrenzbare Auf-
kommen enthalten: Hier sollte im Sinne der ,,Finanzausgleichsgerechtigkeit® die
Gebietskorperschaft, in der der Steuergegenstand ,,gelegen® ist, eine gleichartige
Abgabe unter entsprechender Senkung der Bundesabgabe erheben kénnen (vgl das
Grundprinzip in Art 105 I a und 106 II, V, VI GG). Der Einnahmeentfall des
Bundes kénnte allenfalls in Handhabung seiner Finanzausgleichshoheit bei gemein-
schaftlichen Bundesabgaben ausgeglichen werden.

In Frage kidmen fiir derartige gleichartige Landes-(Gemeinde-)Abgaben insbeson-
dere der Straflenverkebrsbeitrag, BGBI 1978/302 (insbesondere im Hinblick auf die
lokalen und regionalen Belastungen der Umwelt durch den Schwerverkehr), die
Korperschaftsstener, BGBI 1966/156, die Vermogensstener, BGBI 1954/192 und das
Erbschaftssteneriguivalent, BGBl 1960/286. Falls die Bundesgewerbestener (§ 13
FAG) iiberhaupt beibehalten werden soll, wiirde fiir sie dasselbe gelten. Das Ar-
gument einer Bevorzugung Wiens nach diesem Vorschlag zeigt einerseits das Un-
verstindnis fiir die foderalistische Begriindung des Aufkommensprinzips (so tref-
fend MAYR 1984) und andererseits fiir die dadurch in Bewegung gesetzten Wir-
kungsmechanismen des Skonomischen Féderalismus (JENNY, Eichenberger-FS
729 ).

d) Umwandlung von gemeinschaftlichen Bundesabgaben

In (geteilte) Landesabgaben wiren zunichst alle jene ,,gemeinschaftlichen Bundes-
abgaben umzuwandeln, bei denen der Bund praktisch nur die Einhebungs- und
Verwaltungskosten als ,,Ertragsanteil einbehilt (Grunderwerbssteuer, Bodenwert-
abgabe). In diesen Fillen handelt es sich nimlich um eine Ausschaltung der Lan-
deszustindigkeit gemdfl § 8 Abs 1 und 2 F-VG durch verfassungswidrige Qualifi-
kation der Einbebungskosten von Landes-(Gemeinde-)Abgaben als ,,Ertragsantei-
le** statt die dafiir vorgesehenen Zustindigkeiten des § 11 Abs 3 und 4 F-VG in An-
spruch zu nehmen.
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Abgesehen von diesen — fiir den Bund ohne irgendeinen finanziellen Aufwand
durchfiihrbaren — Umstellungen entsprechend der Rechtsformentypik des F-VG
wire der Katalog der gemeinschaftlichen Bundesabgaben (siche Tabelle 4) insbe-
sondere darauthin zu iiberpriifen, ob bei den einzelnen Abgaben ohne grofien Ver-
waltungsaufwand eine Umwandlung in gleichartige Abgaben vom selben Besteue-
rungsgegenstand in Betracht kime, wobei die Gesamthhe der Abgaben und der
Bundesanteil unverindert bleiben kénnten. Die Art der Einhebung der Landes-
(Gemeinde-)Abgaben wire eine weitere davon zu unterscheidende Frage, die vom
Ausbau einer eigenen Landes-Finanzverwaltung abhingt und auch linderweise ver-
schieden geregelt werden kénnte.

In Betracht zu ziehen wiren wiederum zunichst ortlich und regional klar zu diffe-
renzierende Abgaben, die bereits jetzt nach lokalen oder regionalen Verteilungs-
schliisseln (6rtliches Aufkommen, Straflenlinge ua) aufgeteilt werden, wie veran-
lagte Einkommensteuer und Kapitalertragsstewer, BGBl 1972/440, Erbschafts- und
Schenkungsstener, BGBI 1955/141, Mineralolstener, BGBl 1960/2, Kraftfahrzeug-
stener in der Fassung BGBI 1983/587 (Art II).

Selbstverstindlich bedeutet die Aufzihlung dieser Abgaben hier — wie in den vori-
gen Punkten — nur eine beispielhafte Auflistung der Moglichkeiten und Ankniip-
fungspunkte, aus denen gleichartige Landesabgaben unter den eingangs erwihnten
Bedingungen der Aufkommensneutralitit geschaffen werden konnten.

e) Energieverbrauchsabgabe und Verkebrslenkungsabgaben

Seit 1950 fordern die Linder immer wieder vergeblich die Aufhebung des — ohne-
dies verfassungsrechtlich bedenklichen (siehe oben V.2.a) — Vorbehaltes der Ener-
gieverbrauchsabgabe als (nicht eingehobene) ,,gemeinschaftliche Bundesabgabe‘
(MEIRER, OHW 1979, 146, 162). Eine derartige Abgabe wiirde sich im Hinblick
auf die Zustindigkeiten der Linder auf dem Gebiete des Elektrizitits- und Gas-
wesens (PERNTHALER 1975, 122ff) und der linderweise gegliederten Organisa-
tion der Elektrizitatsversorgung nach dem Zweiten Verstaatlichungsgesetz beson-
ders gut als (geteilte) Landesabgabe eignen und auf Landesebene praktisch zu admi-
nistrieren sein. Auch der Zusammenhang mit der zukunftstriachtigen Landes- und
Gemeindeaufgabe ,,Fernwirmeuversorgung® ist zu beachten.

Wollte man dagegen gesamtstaatliche Bedenken der Energieversorgung und Ener-
gieplanung geltend machen, so ist dazu festzuhalten, dafl derartige Gesichtspunkte
nicht nur nach Art 15a B-VG einvernehmlich geordnet werden kénnen (vgl den
,,Energiesparvertrag® BGBI] 1980/351), sondern nach der derzeitigen Verfassungs-
lage auch durch bundesgesetzliche (grundsatzgesetzliche) Anordnungen nach § 7
Abs 4 F-VG vom Bund jederzeit durchgesetzt werden konnten. Die vom Bund aus
dem Tatbestand ,,Energieverbrauch* schon derzeit durch seine hohen Ertragsan-
teile erzielten Steuereinnahmen (insbesondere Mineral6l- und Umsatzsteuer) miiff-
ten hinreichen, gesamtstaatliche Belange der Energieversorgung und Energiesiche-
rung zu finanzieren.
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Wenn dies nicht der Fall wire, stiinde es dem Bund im Zusammenhang mit seinen
diesbeziiglichen umfassenden Sachkompetenzen (vgl Art1 Energielenkungsgesetz,
BGBI 1982/545, Art1 Erdol-Bevorratungs- und Meldegesetz, BGBl 1982/546)
frei, zweckgebundene Ausgleichs- und Lenkungsabgaben als ausschlieffliche Bun-
desabgaben nach dem Muster der § 6 Z 4 FAG angefiihrten Ausgleichsabgaben
oder auch eine Beitragslosung auf der Basis von Sonderfonds (wie im Marktord-
nungsgesetz) neben der Energieverbrauchsabgabe einzufiihren.

Als ,, Verkebrslenkungsabgaben werden hier — in Ubereinstimmung mit einem
Voranschlag von VAN DER BELLEN (1980, 83) — Abgaben der Linder (Gemein-
den) verstanden, die der Ordnung und Entflechtung des Verkehrs (vor allem mit
Kraftfahrzeugen) im innerstidtischen Bereich oder in Ballungszentren dienen soll-
ten. Die Einnahmen sollten also zweckgebunden fiir Bau- und Folgemafinahmen
von verkehrsverdiinnten Zonen, Verkehrsentflechtungen, Umweltschutzmafinah-
men im Zusammenhang mit dem Straflenverkehr (aufler auf Bundesstrafien), Forde-
rung der 6ffentlichen Verkehrsmittel, des ,,Park-and-Ride“-Systems ui dienen (vgl
dazu auch den Vorschlag von PLOCHL, Klecatsky-FS 1980, 776ff).

Derartige Abgaben konnten — da sie im FAG nicht geregelt sind — schon jetzt auf
Grund des ,,Abgabenerfindungsrechts” der Linder eingefiihrt werden, wobei aller-
dings die Hiirde der ,,gleichartigen Abgabe® zu nehmen ist (BOS 1977, 60ff): Der
einzige ernstlich in Betracht kommende Gegenstand ,,Kraftfabrzengverkebr ist
bereits durch den ,,Straflenverkehrsbeitrag®, BGBI 1978/302, und die ,,Kraftfahr-
zeugsteuer”, BGBI 1952/110, zum Teil besetzt. Der Landesgesetzgeber hat daher
sorgfiltig zu priifen, an welche tatsichlichen Teilbereiche des Kraftfahrzeugver-
kehrs er die Steuerpflicht ankniipft und muff die Abgabe auch im Hinblick auf die
tibrigen Steuermerkmale (Kreis der Steuersubjekte, Bemessungsgrundlage, Tarif,
Steuereinhebungsart ua) klar genug von bestehenden Bundesabgaben abheben. Daf}
diese Aufgabe nicht unlésbar ist, zeigen die Parkraum- und Parkometerabgaben der
Linder, die verfassungsrechtlicher Priifung standgehalten haben (V{Slg 5859/1968;
7304/1974 ua; vgl auch ViSlg 3221/1957 zum Begriff der ,,Gleichartigkeit).

Als weitere verfassungsrechtliche Hiirden fiir derartige Abgaben wiren allenfalls
auch § 7 Abs 4 F-VG und Art 4 Abs 2 B-VG zu beachten (ViSlg 4940/1965), Be-
stimmungen, die freilich nicht jede Verkehrsabgabe auf den Inlandverkehr verbie-
ten, sondern nur Abgaben ausschlieflen, die zweckgerichtet Verkehrserschwerungen
oder Verkebrsbeschrinkungen errichten wollen (vgl ViSlg 3620/1959 — Beférde-
rungssteuer; VISlg 7304/1974 und 7967/1976 — Parkometergesetz). Nach der Judi-
katur des VIGH liegt jedenfalls keine Beschrinkung im Sinne des Art 4 Abs 2
B-VG vor, wenn nur der Verkehr mit bestimmten Fahrzeugen auf bestimmten
Straflen betroffen und der Verkehr von und nach dem betroffenen Gebiet von der
Beschrinkung zudem noch ausgenommen ist (VISlg 4243/1962; 8086/1977).

Im Sinne der mit den beiden genannten Abgaben als Lenkungsinstrumenten erziel-
ten offentlichen Leistungen, die finanzverfassungsrechtlich Bundesaufgaben sind
(zB Bundesaufgaben des Umweltschutzes, Lenkung des Energieverbrauches, Ge-
sundheitswesen usw), konnte dadurch gleichzeitig eine teilweise Entlastung des
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Bundeshaushaltes und vermehrte Abgabenertrige bei Bundesabgaben infolge von
Zweckbindungen der Landesabgaben eintreten. Dies sollte durch entsprechende
Senkung sachlich zusammenhingender Bundesabgaben abgegolten werden. Damit
wire der eingangs aufgestellte Grundsatz der Autkommensneutralitit auch im Falle
der Einfiihrung der beiden genannten neuen Landesabgaben gewahrt.

f) Auflosung der Landesumlage im neuen Landesfinanzansgleich

Im Rahmen des hier vorgeschlagenen Systems der ,,neuen Landesabgaben® scheint
auch 'das Problem der ,,Landesumlage 15sbar. Mit dieser Einrichtung sind nicht
nur Einnahmen der Linder verkniipft, die durch beliebige andere Finanzquellen
(Ertragsanteile oder gar Finanzzuweisungen) ersetzt werden kénnten. Diese Ein-
richtung ist heute kraft Verfassungsrechts (§ 21 Abs 1 FAG 1967) ein Abgabener-
satz der Linder geworden, der an die Stelle der 1945 bis 1948 enteigneten ehemali-
gen Landesabgaben getreten ist und daher nur durch die Wiederherstellung
(>»Riickiibereignung®) von Landesabgabenhobeit wieder beseitigt werden kann.

Dazu kommt noch eine weitere Funktion der Landesumlage: Durch die Linder-
weise Aufteilung der Umlage auf die Gemeinden (siehe STADTEBUND [Hg], Fi-
nanzausgleich 1979, 151f; dort auch die einzelnen Landesgesetze) entsteht ein in-
terkommunaler Finanzausgleich, vor allem zwischen bevélkerungsstarken und be-
volkerungsschwachen Gemeinden, der zwar nicht das Pro-Kopf-Einkommen, aber
die Gesamteinnahmen der Gemeinden wesentlich differenziert und damit wichtige
verteilungspolitische Funktionen erfiillt (BOS/GENSER/HOLZMANN 1980,
142). Eine ersatzlose Aufhebung der Landesumlage wiirde also die Linder in jedem
Falle zu weiteren Mafinahmen des interkommunalen Finanzausgleiches zugunsten
einnahmeschwacher Gemeinden verpflichten und so zusitzlichen Finanzbedarf bei
den Lindern verursachen.

Die hier vorgeschlagene Losung erlaubt dagegen, einen neuen vertikalen und hori-
zontalen Finanzausgleich auf Landesebene zu konzipieren, in den die neuen Landes-
abgaben als Finanzausgleichsmasse eingebracht werden. Neben kriftigen eigenen
Gemeindeabgaben — die durch das Zuschlagssystem noch erweitert werden sollen —
wiirde es in einem solchen iiberschaubaren Landesfinanzausgleich méglich sein, die
verfehlten Kriterien des FAG fiir ,, Finanzkraft™ und »»Finanzbedarf (GANTNER,
in: Matzner 1977, 316; GANTNER/THEUERL, OHW 1977, 1£f) durch sinnvolle
Abstimmung von Ertragsanteilen zu ersetzen. Diese miifiten auf mebrdimensiona-
len Verteilungsschliisseln zwischen den Gemeinden beruhen, um die in der Praxis
ohnehin bestbekannten Strukturunterschiede in der Einnahmen-/Ausgabensituation
der Gemeinden beriicksichtigen zu kénnen. Auf die damit notwendig verkniipften
organisatorischen Reformvorstellungen (wirksame Mitgestaltungsrechte der Ge-
meinden am interkommunalen Finanzausgleich) sei ausdriicklich auch an dieser
Stelle hingewiesen (siche oben VI.5.c): Erst durch sie wird das hier vorgeschlagene
Konzept der verfassungsmifligen Aufgabenverantwortung der Linder und Ge-
meinden gerecht.
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5. Abbau des sekundiren und tertiiren Finanzausgleiches

Alle Reform der Finanzverfassung und des Finanzausgleiches bliebe wirkungslos,
wenn es nicht gelingt, das derzeitige Uberwuchern des primiren Finanzausgleichs
durch Transfers und privatrechtliche Finanzierungssysteme (,,tertidrer Finanzaus-
gleich®) in den Griff zu bekommen. Die dafiir notwendigen verfassungsrechtlichen
Grundsatzentscheidungen iiber die Kostentragungspflicht und Beschrinkungen der
Transferhoheit aller Gebietskorperschaften wurden oben dargelegt (VI.4.c und 6).
Hier soll aufgezeigt werden, wie ein erneuerter und die wirklichen Finanzbezie-
hungen der Gebietskorperschaften darstellender Finanzausgleich auf dieser Grund-
lage gestaltet sein miifite.

a) Auflosung von ,,allgemeinen Transfers*

Die in den §§ 2, 3 und 4 FAG und in Sondergesetzen, wie im Wohnbauférde-
rungsgesetz bzw im BG BGBI 1972/443 geregelten allgemeinen Transfers an die
Linder sind ein Musterbeispiel fiir die mit dieser Einrichtung verbundenen antif6-
deralistischen Konsequenzen: Die Linder werden in zunehmendem Mafle bei ihrer
Finanzierung von Transfers abhingig, nahezu 50% ihrer Einkiinfte aus Abgabener-
tragen (siehe Tabelle 3) und 30% ihrer Gesamteinkiinfte (einschliefilich Erwerbs-
einkiinfte, Vermdgensgebarung und sonstiger Einnahmen; siehe SMEKAL, in:
Matzner 1977, 266) stammen bereits aus Transfers! Diese vermitteln keine Ertrags-
hoheit (oft nicht einmal Budgethoheit) und begriinden statt dessen Einfluff und
Kontrollmoglichkeiten des Bundes, die ihm nach der ,,allgemeinen Bundesverfas-
sung® nicht zustiinden (Musterbeispiel: Wobnbauforderung!).

Dariiber hinaus binden derartige Transfers — wegen der notwendigen Basisleistun-
gen — haufig noch zusitzlich eigene Budgetmittel, tiber die nach ,,Bundesplanung®
und nicht auf Grund eigener politischer und finanzieller Konzeptionen entschieden
werden kann (Musterbeispiele: Bundes-Sonderwohnbaugesetz 1982, BGBI 165,
Bundesgesetz zur Forderung der Erhaltung und Verbesserung von Wohnhdusern
sowie der Stadterneuerung, BGBl 1982/164, 7. FODERALISMUSBERICHT
1711f). Zu guter Letzt bilden diese Transfers noch ein willkommenes Faustpfand in
der Hand des Bundes als Finanzausgleichsgesetzgeber, das er in den Finanzaus-
gleichsverhandlungen als bedeutendes ,,Geschenk* gewdhren oder aber wieder ent-
ziehen kann (Musterbeispiel: Senkung des Bundeszuschusses zur Krankenanstalten-
finanzierung gemiff 2. Krankenanstaltengesetznovelle, BGBI 1974/281 im Jahre
1976).

All das ist mit den hier vertretenen Grundsitzen des fOderalistischen Kostentra-
gungsprinzips und Lastenausgleichsgrundsatzes im primdren Finanzausgleich vollig
unvereinbar: Soweit es sich bei den Ausgleichszulagen nach § 2 FAG oder den Be-
soldungskosten fiir Landes-(Religions-)Lehrer nach § 3 FAG tatsachlich um Lan-
der-(Gemeinde-) Aufgaben handelt, sind diesen Gebietskdrperschaften im Finanz-
ausgleich Abgabenrechte oder Abgabenertrige zuzuweisen (WISSGOTT 1973, 149)
und die Bundesertrige entsprechend zu kiirzen; handelt es sich aber um Bundes-
aufgaben, hat eben der Bund — und nicht die Linder (Gemeinden) als Finanzie-
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rungsagenten — diese Aufgaben auch selbst im eigenen Budget zu bedecken. Beziig-
lich der riesigen Transfers der Wohnbauférderung wurde bereits oben darauf hin-
gewiesen, dafl hier statt ausschlieflicher Bundesabgaben (!) richtiger Weise Landes-
abgaben vorzusehen wiren, wodurch der ausschlieflichen Aufgabenverantwortung
der Linder in diesem Bereich (Art 11 Abs 1 Z 3 B-VG; Wohnbauférderungsgesetz
1968 in der geltenden Fassung) Rechnung getragen wiirde.

Gleichfalls sollte aber auch die Landesumlage — als iiberholtes Relikt der ,,Grof3-
deutschen Finanzordnung — gegen die Schaffung neuer Landesabgaben abge-
tauscht werden und gleichzeitig ihre interkommunalen Ausgleichswirkungen in ei-
nem landesinternen Finanzausgleich nach neuen Kriterien der ,,Finanzkraft® und
des ,,Finanzbedarfes” ausgeglichen werden (VIL.4.f).

b) Aufhebung der ,,Schliisselzuweisungen

Die Einrichtung der ,,Schliisselzuweisungen® ist im gegenwirtigen Finanzausgleich
von untergeordneter Bedeutung. Aufler dem stindig sinkenden ,,Kopfquotenaus-
gleich bei den Landesertragsanteilen (§ 20 Abs 1 FAG) zihlt das FAG dazu noch
die Finanzzuweisungen an Theatergemeinden und an Betriebsstittengemeinden der
Osterreichischen Bundesbahnen (§ 20 Abs 1 bis 3 FAG, zu den Gréfenordnungen
siehe Tabelle 5). Allenfalls kénnte man auch den Vorausanteil der Gemeinden nach
§ 10 Abs 2 FAG als ,,Schliisselzuweisung* qualifizieren.

Da ,,Schliisselzuweisungen® in besonders auffilliger Weise den Grundprinzipien
des féderalistischen Finanzausgleiches widersprechen — insbesondere durch die v6l-
lig systemwidrige Rezeption der ,,Schliissel* aus dem ,,Grofldeutschen Finanzaus-
gleich® in die Bundesverfassung (WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 60f) — sollte
diese Einrichtung ersatzlos aufgehoben werden (V1.6.b; PFAUNDLER 1947,
20ff). Die einzige gewichtigere ,,Schliisselzuweisung® — der Ertragsanteile-Kopf-
quotenausgleich — sollte durch eine mdglichst gleichmifiige Basisfinanzierung der
Linder (V1.4.b) und — soweit hierfiir noch Bedarf besteht — durch Mafinahmen im
primiren Finanzausgleich ersetzt werden (unterschiedliche Ertragsbeteiligung,
Ausgleichsleistungen unter den Lindern oi). Die iibrigen — kaum den Aufwand
rechtfertigenden — Zuweisungen des Bundes kdnnten im Wege der noch zulissigen
Transfers (Bedarfszuweisungen, Gemeinschaftsfinanzierungen ui) durchgefiihre
werden. Der Vorweganteil der Gemeinden an den Ertragsanteilen des Bundes
(falschlich als ,, Bedarfsausgleich bezeichnet) ist durch die sinnwidrigen Definitio-
nen von ,,Finanzkraft und ,,Finanzbedarf im FAG (§ 10 Abs 3 und 4) hochst
ineffektiv und lohnt den derzeitigen Aufwand kaum (GANTNER, in: Matzner
1977, 318). Er sollte durch den hier vorgeschlagenen interkommunalen Finanzaus-
gleich auf Landesebene ersetzt werden.

¢) Nenordnung der ,,Bedarfszuweisungen

Die Bedarfszuweisungen sollten als Verfassungseinrichtung beibehalten werden,
weil sie besonders im interkommunalen Finanzausgleich eine bedeutende Rolle —
auch unter Gesichtspunkten der Regionalpolitik — spielen. Im Gegensatz zur der-
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zeitigen, verfassungsrechtlich héchst zweifelhaften Regelung auf Bundesebene (§ 10
FAG; SCHWARZER, OZW 1983, 9f) und der kaum objektivierbaren Vergabe auf
Landesebene soll nach den hier vorgetragenen Reformvorstellungen ein zweistufig
kooperativer Finanzausgleich auf Bundes- und Landesebene treten, der jeweils
fachliche und politische Aspekte der Auseinandersetzung in eigenen Organen und
Verfahren formalisiert (VI.5.a bis c).

Auf Landesebene sollte hierfiir eine Gemeindekammer eingerichtet werden, die
nicht nur an der Erlassung eines ,,Landes-Finanzausgleichsgesetzes*, sondern auch
bei der Erstellung von Richtlinien und der konkreten Vergabe von Bedarfszuwei-
sungen an Gemeinden und Gemeindeverbinde beratend und begutachtend mitzu-
wirken hitte. Diese Gemeindekammer hitte — im Zusammenwirken mit den Fi-
nanzreferenten der Linder — insbesondere auch geeignete mebrdimensionale Schliis-
sel fiir die Ertragsanteile-Zuweisung an die Gemeinden auszuarbeiten (fiir die es be-
reits eine Fiille von empirisch abgesicherten Vorarbeiten gibt) und auf diese Weise
den Anwendungsbereich der ,,Bedarfszuweisungen® zu reduzieren.

Bedarfszuweisungen des Bundes an Gemeinden sollten nur im Wege der betroffe-
nen Linder und auf Grund besonderer Finanzausgleichsregelungen oder staats-
rechtlicher Vereinbarungen (Art 15a B-VG) zulissig sein, weil sie den interkom-
munalen Finanzausgleich auf Landesebene sonst iiberlagern oder stéren konnen
(vgl dagegen das ,,Bedarfszuweisungsgesetz*, BGBI 1982/364 und dazu die Beden-
ken im 7. FODERALISMUSBERICHT 145).

d) Ersatz der Zweckzuschiisse durch Gemeinschaftsfinanzierungen

Die ,,Zweckzuschiisse* des FAG (§ 21) sind nur mehr eine bescheidene Reminis-
zenz der im FAG 1967 mit grolem Elan begonnenen und 1973 noch weiter voran-
getriebenen ,,Verrechtlichung® des Zuschufi- und Forderungswesens (WISSGOTT
1973, 182f; LOEBENSTEIN, OJT 1964, 20). Die Vorstellungen der Linder und
Gemeinden, im Instrument des ,,Zweckzuschusses* ein taugliches Instrument der
Finanzmittelbeschaffung und rechtlichen Bindung der ,,Spendegewalt* des Bundes
zugunsten ihrer eigenen zu erhalten, sind gescheitert und haben zu realistischeren
Modellen der Abgrenzung der Forderungsverwaltung und Gemeinschaftsfinanzie-
rung als Reformziele gefiihrt (MEIRER, OHW 1979, 162ff; IV.3.d und VIIL.3).
Mit Recht!

Der seinem Wesen nach iiber die Kompetenzschranken hinweggreifende Zweckzu-
schuf (so richtig WISSGOTT 1973, 128) bringt der ,,empfangenden’ Gebietskor-
perschaft nur verstirkte Abhingigkeit in finanzieller (Grundleistung) und budget-
technischer, aber auch in sachlicher Hinsicht (zentrale Vergaberichtlinien) und un-
terwirft sie Kontroll- und Aufsichtsrechten in der Erfiillung ihrer eigenen Aufga-
ben, die dem B-VG fremd sind. Auch die erhofften rechtlichen Bindungen der
,,gewihrenden* Gebietskorperschaft erweisen sich als unzureichend (Budgetho-
heit!) und unbeeinfluibar, sodaf§ sie hiufig nicht einmal die Wirkung von ,,Statu-
tar-(Selbst-)Bindungsgesetzen** erreichen. Zweckzuschiisse sollten daher aus der
Finanzverfassung eliminiert werden (VL.6.d).
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Die zukunftsweisende Alternative ist die Gemeinschaftsfinanzierung in den Formen
der staatsrechtlichen Vereinbarungen (Art 15a B-VG), der landesgesetzlichen Rege-
lung (Land — Gemeinde) oder der Gemeindeverbinde bzw Verwaltungsgemein-
schaften. Dafl dieser Weg durchaus realistisch und pragmatisch ist, zeigen nicht nur
zahlreiche Bund-Linder-Vereinbarungen der letzten Zeit (siche oben IV.1.g), son-
dern auch das stindig steigende Bewufltsein einer eigenstindigen Verantwortung
der Linder fiir ,,ihre“ Regionalpolitik und die Lage ihrer Gemeinden
(SCHWARZER, OZW 1982, 110ff; SCHMID]JELL/FINK/PLUNGER/MOSER
1983).

Auch die Reform der Forderungsverwaltung mufl vom Zuschusystem gelost wer-
den, soll Zustindigkeit (Verantwortung) und Finanzierung wieder den Gebietskor-
perschaften zurechenbar und kontrollierbar werden (,,Entflechtung™ der Forde-
rungsverwaltung, siche VIII.3).

e) Die Kostentragung bei ,,mittelbarer Verwaltung™

Durch das VIGHErk Slg 9507/1982 wurde klargestellt, daf} es sich bei den in der
Verfassung vorgesehenen Fillen ,,mittelbarer Verwaltung* um eine Teilung der
Verwaltungsverantwortung handelt, der auch eine Teilung der Kostentragungs-

plicht entspricht (siche oben IV.2.b und ATZMULLER, OGZ 1983, 37f).

Diese Rechtsprechung hat nun zur Konsequenz, dafl das Problem der Kostentra-
gung bei mittelbarer Verwaltung grundsitzlich neu iiberdacht werden mufi: Das
Grundprinzip kann nicht mehr die ,, Verschiebung® der Kostentragungspflicht (in-
direkter Transfer) sein, wie es noch die traditionelle Bestimmung des § 1 FAG — in
Konsequenz der vom VIGH verworfenen ,,funktionellen* Aufgabendefinition (vgl
ua: RUPPE 1977, 61; WENGER/HOSS, in: Matzner 1977, 71) — anordnete, son-
dern die Quantifizierung der mit der mittelbaren Verwaltung verbundenen Kosten
und ihre Abgeltung im primdéren Finanzausgleich. Es ist also auch dem zitierten
VIGH-Erkenntnis 9507/1982 darin zuzustimmen, daf die von ihm vertretene Auf-
fassung, mittelbare Verwaltungsfilhrung sei in bestimmten Teilbereichen eine
»»Aufgabe™ der beauftragten Gebietskorperschaften, zur Konsequenz fiihrt, daf die
Finanzierung dieser ,,Aufgabe nach den Grundsitzen der 5§ 2 und 4 F-VG im
FAG zu erfolgen habe.

Die Schwierigkeit liegt indessen in der konkreten Aufteilung der Verwaltungsver-
antwortung und ihrer Quantifizierung im Finanzausgleich. Dazu ist vorweg festzu-
halten, daff eine Quantifizierung des Personal- und Sachaufwandes der mittelbaren
Bundesverwaltung seit 1925 nicht mehr erfolgt ist, weil die Finanzausgleichspartner
offenbar davon ausgingen, daff dieser — nunmehr ,,eigene™ — Verwaltungsaufwand
schon bisher in den allgemeinen Linderanteilen an der Finanzausgleichsmasse im
primiren und sekundiren Finanzausgleich abgedecke sei. Ahnlich ist die Sachlage in
der — nicht unter Art 102 B-VG fallenden — Sicherbeitsverwaltung, soweit sie in
Unterordnung unter die Sicherheitsdirektionen in erster Instanz von den Bezirks-
verwaltungsbeh6rden bzw Stidten mit eigenem Statut gefiihrt wird (vgl aufier ViSlg
9507/1982 etwa VISlg 7507/1975 und dazu kritisch 1. FODERALISMUSBE-
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RICHT 56f). Diese Annahme mag zutreffen oder nicht (ein unverinderter Bestand
des Aufwandes durch Jahrzehnte wird nicht wahrscheinlich sein), eine objektivierte
Gestaltung des primiren Finanzausgleiches muff nach der neuen Verfassungslage,
die hier gefordert wird (ausnahmslose Geltung des Kostentragungsprinzips und
Abschaffung der ,,allgemeinen Transfers™), genane Kostenschitzungen des Verwal-
tungsaufwandes mittelbarer Verwaltung — die ja aus den Budgets unschwer abzulei-
ten sind — als Grundlage fiir den neuen verfahrensmiflig und inhaltlich rationalisier-
ten Finanzausgleich (siehe oben VI.5) fordern.

Fiir die Frage der ,,richtigen® Kostenteilung bei mittelbarer Verwaltung ist die vom
VIGH in stindiger Judikatur entwickelte Grundlinie einer funktionellen Viertei-
lung der Verwaltungskosten (Zweckaufwand, Personalaufwand, allgemeiner und
besonderer Sachaufwand, vgl die in VfSlg 9507/1982 zitierte Vorjudikatur und
ATZMULLER, OGZ 1983, 37ff) sicherlich eine erste brauchbare Richtlinie, deren
verfassungsrechtliche Verankerung erwogen werden kénnte. Dariiber hinaus ist al-
lerdings zu beachten, dafl die konkreten rechtlichen Regelungen der Organisation
und Aufgaben der mittelbaren Verwaltung sehr unterschiedliche Gliederungen in
der Verwaltungsverantwortung zwischen den Gebietskdrperschaften vornehmen
konnen (vgl das Problem der Abgrenzung zwischen ,organisatorischen® und
,»,funktionellen Normen in der mittelbaren Bundesverwaltung; MATZKA, ]BI
1980, 5051f; VISlg 8466/1978; 8834/1980).

Eine abstrakte Teilungsregel kann daher — wie immer sie beschaffen sei — niemals
alle Sonderprobleme der Finanzierung mittelbarer Verwaltung erfassen, sondern
muf} fiir spezialgesetzliche Determinierung offen bleiben (so auch Art 104a Abs 5
GG und dazu das deutsche ,,Finanzanpassungsgesetz* vom 30. 8. 1971, BGBI I
1424). Diese hitten aber prinzipiell nicht durch Transfers, sondern durch Regelun-
gen des primiren Finanzausgleichs, allenfalls durch zuldssige Formen der Gemein-
schaftsfinanzierung zu erfolgen.

Von entscheidender Bedeutung ist die ,,neue Verfassungsauslegung fiir das Pro-
blem der Kostentragung im ,,iibertragenen Wirkungsbereich® der Gemeinden. Hier
fehlte bisher — aufier fiir die mittelbare Bundesverwaltung der Statutarstidte — eine
allgemeine Regelung im FAG, dafiir gab es vereinzelte indirekte Transfers (Kosten-
ibernahme) in Bundesgesetzen (vgl die Beispiele im VI GHErk Slg 9507/1982) — ein
Zustand, der alt6sterreichischen Tradition entsprach (PFAUNDLER 1931, 3221f).
Man kann — besonders im Hinblick auf den enormen Umfang und die Heterogeni-
tit des ,,libertragenen Wirkungsbereiches der Gemeinden* (PERNTHALER 1975,
281; BAUER, in: Matzner 1977, 1121f) — daran zweifeln, ob das FAG (so wie bei
der mittelbaren Bundesverwaltung) von einer allgemeinen Abgeltung der Verwal-
tungskosten ,,mittelbarer Kommunalverwaltung® in den Ertragsanteilen und Abga-
benrechten der Gemeinden ausgegangen ist. Wenn iiberhaupt ein Abgeltungsprin-
zip zugrunde liegt, diirfte eher an eine Kombination von Ertragsanteilen (die ja
verwaltungsintensive Grofigemeinden bevorzugen), Bedarfszuweisungen und spe-
zialgesetzlichen Transfers gedacht sein. Auch ein solches Vorgehen wiirde exakte
Schitzungen der Ausgabenintensitit des iibertragenen Wirkungsbereiches der Ge-
meinden voraussetzen, worauf man bisher kaum Gewicht gelegt hat.
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Noch viel mehr gilt dies fiir die hier vorgeschlagene Losung einer Quantifizierung
und grundsitzlichen Abgeltung dieser Verwaltungskosten im primdren Finanzaus-
gleich unter den Gemeinden auf Landesebene: Alle bisherigen spezialgesetzlichen
Kostentragungsregelungen sollten danach — weil sie als Teilregelungen die tatsichli-
chen Kostenverhiltnisse mehr verzerren als regeln — aufgehoben werden und als
Teil eines umfassenden Finanzierungskonzeptes des ibertragenen Wirkungsberei-
ches der Gemeinden in den Finanzausgleich integriert werden. Dabei sollte die oben
angefuhrte (verfassungsrechtliche) allgemeine Vierteilung der Kostentragungspflicht
(Zweckaufwand, Personalaufwand, allgemeiner und besonderer Sachaufwand)
durch besondere finanzausgleichsrechtliche Regelungen fiir einzelne Bereiche des
iibertragenen Wirkungsbereiches der Gemeindeverwaltung erginzt werden.

Ganz andere Teilungsprinzipien der Verwaltungskosten miissen dagegen bei der
sogenannten ,, Auftragsverwaltung® (delegierte Privatwirtschaftsverwaltung gemif}
Art 104 Abs 2 B-VG) gelten. Nicht nur, daff hier der Zweckaufwand — der ja nie-
mals von der beauftragten Gebietskérperschaft zu tragen ist — regelmifig im Vor-
dergrund steht; es lassen sich auch die allgemeinen Verfassungsprinzipien der relati-
ven organisatorischen Selbstindigkeit bei der mittelbaren Bundesverwaltung — und
damit die Teslung der Verwaltungsverantwortung — hier kaum anwenden: Was und
wieviel an organisatorischer Selbstindigkeit im Bereich der Auftragsverwaltung den
Lindern bleibt, ist nicht nur von den allgemeinen Delegierungsakten abhingig,
sondern wird bis in die letzte Einzelheit durch besondere Anweisungen, Richtlini-
en, Ermichtigungen, Genehmigungs- und Entscheidungsvorbehalte der zustindi-
gen Bundesstellen begrenzt. Daher ist eine allgemeine verfassungsrechtliche Aufga-
ben- und Kostenzurechnung zu Bund oder Lindern nach dem System der Verwal-
tungsverantwortung hier von vornherein nur sehr begrenzt anwendbar und sind
spezielle Regelungen im Finanzausgleich oder durch Vereinbarungen nach Art 15a
B-VG erforderlich. Im Wege von Pauschalierungen sollten aber nur marginale Aus-
gleichsfinanzierungen (so auch Art 3 des oa deutschen Finanzanpassungsgesetzes zu
Art 1042 GG bezuglich der ,, Baunebenkosten®) geregelt werden, wihrend der
Grundsatz der Basisfinanzierung durch Ertragsanteile und Abgabenrechte auch fiir
die Kostentragung der Linder in der ,,Auftragsverwaltung* gelten miifite. Die be-
sonderen Transfers nach § 3 Abs 2 und 3 FAG wiren daher zu quantifizieren und
in den priméren Finanzausgleich als Landesaufgaben kostendeckend einzubauen.

f) Der Abbau des tertiiren Finanzausgleiches in Form der Privatwirtschaftsverwal-
tung und finanztechnischer Mafinabmen

Selbst wenn man — wie hier — die Forderung eines verfassungsrechtlichen Verbotes
der Fremd- und Mischfinanzierung (Kostentragung) vertritt, das nur auf Grund
verfassungsrechtlich klar begrenzter Ausnahmevorbehalte durchbrochen werden
kann (VI.4.c und 6), steht die Durchsetzung dieses Verbotes in der Staatswirklich-
keit vor schier unuberwindbaren Schwierigkeiten. Vollig undenkbar wire es, alle
bereits bestehenden privatrechtlichen Vereinbarungen, Gesellschaften, Fonds, Ver-
eine ud, welche Vor-, Fremd- und Mischfinanzierungen — zum Teil auflerordentlich
langfristig — regeln, fiir ungiiltig zu erkliren. In Betracht kommt also nur eine, in
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die Zukunft gerichtete, schrittweise Entflechtung dieser Verflechtungen nach den
neuen Systemgrundsitzen, shnlich wie es fiir die Forderungsverwaltung vorge-
- schlagen wird (VIIL.3).

Fiir die Zukunft sollten allerdings derartige privatrechtliche Finanzierungsformen,
welche direkte oder indirekte Transfers von Budgetmitteln der Gebietskdrperschaf-
ten bewirken, unzulissig sein und durch die in dieser Untersuchung mehrfach vor-
geschlagenen Alternativen der staatsrechtlichen Vereinbarungen (Art 152 B-VG),
der Bundes- und Landesfinanzausgleichsgesetze, Formen der Gemeindeverbindun-
gen ua ersetzt werden (V.4.b; VI.5 und 6).

Eine weitere Form der finanziellen Zusammenarbeit der Gebietskorperschaften, die
im allgemeinen Verfassungsrecht verankert und daher beibehalten werden soll, sind
verwaltungsrechtliche Vertrige der Gebietskdrperschaften und threr Organe unter-
einander auf Grund bundes- oder landesgesetzlicher Ermichtigung (vgl GASSNER
und DORALT, in: Allgemeines Verwaltungsrecht 1979, 14 und 205; PERN-
THALER 1975, 225; OHLINGER 1974; ViSlg 9226/1981). Derartige Verwal-
tungsabkommen, die im Verfahren nach Art 137 B-VG durchzusetzen wiren, ha-
ben in der &sterreichischen Verwaltungsrechtsordnung Tradition (ANTONIOLLI
1954, 200f; ADAMOVICH 1954, 83; § 7 Schulorganisationsgesetz; § 12 der
4. Schulorganisationsgesetz-Novelle, BGBl 1971/234) und entsprechen allen An-
forderungen des Rechtsstaates und des foderalistischen Prinzips durch ihre Geset-
zesbindung und Zustindigkeitsbezogenheit.

Darliber hinaus konnen selbstverstindlich Bundes- oder Landesgesetze im Rahmen
threr Zustindigkeiten die Gemeindekooperation (auch in finanzieller Hinsicht) re-
geln und Vereinbarungen nach Art 15a B-VG durch kompetenziibergreifende Fi-
nanzierungssysteme — in welcher Rechtsform immer — durchgefithrt werden, weil
darin ja der verfassungsmifiige Sinn dieser Institution liegt. Die hier vorgeschlagene
,»schrittweise Entflechtung® des privatrechtlichen tertidren Finanzausgleiches — ins-
besondere auch in Form blofl budgettechnischer Ansitze oder auf Grund von
»»Selbstbindungsgesetzen — muff durch die in der Folge dargestellte allgemeine
Verfassungsreform der Privatwirtschafts- und Férderungsverwaltung getragen wer-
den. Ohne die gleichzeitige, lingst iiberfillige Reform des Art 17 B-VG blieben alle
hier vorgetragenen Reformen des foderalistischen Finanzausgleiches Stiickwerk —
das eigentliche ,, Finanzausgleichsdilemma* (THONI 1978) bliebe ungelost.
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VIII. Neuordnung der Privatwirtschafts- und Forderungsverwal-
tung

Nach allen bisherigen Ausfithrungen (insbesondere IV.3) bedarf die grundsitzliche
Reformbediirftigkeit des Art 17 B-VG und der darauf gegriindeten ,,Férderungs-
verwaltung im Lichte einer umfassenden Finanz-Verfassungsreform keiner weite-
ren Begriindung (vgl RUPPE 1977, 72f und 102{f unter Hinweis auf WENGER,
WITTMANN, SMEKAL, KAFKA, ERMACORA, THONT ua; ferner: KOLB
und LOEBENSTEIN, OJT 1964; KLECATSKY/MORSCHER 1982, 231;
PERNTHALER, JBI 1965, 59ff; NOVAK, OJZ 1979, 1{f; SCHAMBECK, O]Z
1968, 113ff; SCHAFFER, in: Allgemeines Verwaltungsrecht 1979, 253ff uva).

Die folgenden Vorschlige bauen nicht nur auf den angefiihrten theoretischen Vor-
arbeiten auf, sondern verwerten auch die Ergebnisse der jahrelangen Verhandlun-
gen der Finanzreferenten der Linder und der darauf beruhenden Entwicklung der
,,Forderungsprogramme der Bundeslinder von 1963 bis 1976 (vgl KOLB, O]JT
1964, 5ff; PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980, 75ff, 118ff, 138{f; DER-
SELBE, ZNR 1980, 132ff). Auch die Bemithungen des Bundes — vor allem im Zu-
sammenhang mit besonderen Forderungsgesetzen und dem Entwurf eines ,,Bun-
desforderungsgesetzes (606 BlgNR 13. GP) - sind beriicksichtigt worden
(WENGER, OZW 1983, 65ff), soweit sie mit dem hier vorgeschlagenen Grund-
konzept vereinbar sind.

1. Die notwendigen Differenzierungen des Art 17 B-VG

Jede ubergreifende Untersuchung der Probleme des Art 17 B-VG gelangt sehr
rasch zum Ergebnis, dafl sich unter der formalen Kategorie ,,Privatwirtschaftsver-
waltung® (,,Bund und Linder als Triger von Privatrechten) eine Reihe verschie-
denartiger Staatsaufgaben und Staatstitigkeiten verbergen, die nach den heutigen
verfassungsdogmatischen und verfassungspolitischen Vorstellungen durchaus unter-
schiedlich zu qualifizieren sind, und daher auch verfassungsrechtlich verschieden
geregelt werden sollten. Diese verschiedenen inbaltlichen Bereiche der Anwendung
des Art 17 B-VG — die an sich die Verfassungsrechtsprechung auch anerkennt, ohne
jedoch daran Konsequenzen zu kntipfen (VISlg 3262/1957 ua) — sollen im folgenden
aufgefichert werden, weil die hier vorgeschlagene Reform gerade in der verfas-
sungsrechtlichen Anerkennung dieser Unterschiede thr wesentliches Ziel setzt.

Wichtig erscheint auch, daff diese inhaltlichen Differenzierungen nicht nach einem
theoretischen Modell oder Vorverstindnis der Verwaltung erfolgen soll (so noch zu
undifferenziert: PERNTHALER, JBI 1965, 59ff), sondern weitgehend an positiv-
rechtliche Kriterien der verschiedenen Bereiche — zumindest in Form von ,,standi-
ger Rechtsprechung® des VEIGH oder unangefochtenen Regeln der Verwaltungspra-
xis — anzukniipfen trachtet.
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a) Administrative Hilfsgeschiifte (Amtssachanfwand)

Bund und Linder sollen Privatrechtsfihigkeit zunichst zur Erfiillung der sogenann-
ten ,,administrativen Hilfsgeschifte* fiir den Gesamtbereich ihrer Staatsfunktionen
erhalten. Darunter fille nicht nur der sprichwortliche ,,Kauf von Papier und
Schreibwaren®, sondern all das, was in der Verfassungsrechtsprechung, folgend ei-
nem Rechtsgutachten des BGHSIg 1074 A/1936 (342) als Amtssachaufwand be-
zeichnet wird (ViSlg 2533/1953; 5485/1967; 6617/1971; 7314/1974; 9507/1982 ua).

Das bedeutet, dafl zu diesem Bereich auch die gesamten technischen Einrichtungen,
einschliefflich EDV-Anlagen, die Gebiudeverwaltung, Amtsdruckereien ui gehére.
Nicht aber soll damit die traditionelle Unterscheidung zwischen ,,dffentlicher Ver-
waltung* in privatrechtlichen Formen (2B ,,Leistende Verwaltung* oder ,,schlichte
Hoheitsverwaltung®) und ,,erwerbswirtschaftlicher Verwaltung® (fiskalischer Ver-
waltung), bei der das ,,privatwirtschaftliche Erwerbs-(Gewinn-)Streben im Vor-
dergrund steht (so zB PERNTHALER, JBI 1965, 59ff; OGH SZ 41/2; 45/134 ua)
wieder aufgenommen werden, weil diese Abgrenzung praktisch fast nicht durch-
filhrbar und fiir die hier verfolgten finanzverfassungsrechtlichen Ordnungsziele
wertlos erscheint.

Die Abgrenzung dieses Bereiches der ,,administrativen Hilfsgeschifte® von den iib-
rigen Bereichen der Privatwirtschaftsverwaltung sollte nach der eingelebten Be-
griffsbildung des ,,Amtssachaufwandes” — und nicht etwa nach einer inhaltslosen
,>Restkompetenz* (Generalzustindigkeit) — erfolgen, um klarzustellen, daff der
Staat in keinem Bereich, also auch nicht in der »»Privatwirtschaftsverwaltung im
engsten Sinne**, ohne Zusammenhang mit seiner staatlichen Aufgabenstellung ,,Pri-
vatautonomie* haben und wirtschaftliche Handlungen frei von den bindenden
Grundsitzen der Staatswirtschaft (Art 126b, 127 B-VG) setzen kann. Gleichfalls ist
durch diesen Bezug auf den ,,Amtssachaufwand* klargestellt, dafl auch hier letzt-
lich die Grundsitze der Kompetenzverteilung mafigebend sind, weil es ja keinen
»»freischwebenden — von der kompetenzgebundenen Gesetzgebung und Vollzie-
hung gelésten — Amtssachaufwand geben kann.

b) Subventionen an Private (Forderungsverwaltung)

Der Begriff ,,Subventionen” (Férderungsverwaltung) soll im folgenden im Sinne
der in der Staatspraxis des Bundes und der Linder eingelebten Bedeutung einer ,,fi-
nanziellen Leistung des Staates an Private zur Erreichung dffentlicher Ziele (Aufga-
ben)“ verstanden werden (vgl dazu die Begriffsbildung im jihrlichen ,,Subventions-
bericht der Bundesregierung und in den Budgets des Bundes und der Linder; im
wesentlichen damit tibereinstimmend die herrschende Lehre, vgl WENGER 1973,
15#f, 42 und die Hinweise oben IV.3.a).

So verstanden, reicht der Subventionsbegriff (Férderungsverwaltung) zwar iiber
den Anwendungsbereich des Art 17 B-VG hinaus (zB indirekte Subventionen
durch Steuerbefreiung oder -ermifligung, kostenlose Infrastrukturleistungen ui;
ferner Subventionen in Form der Hoheitsverwaltung ua); doch lassen sich diese an-
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deren Formen der Férderungsverwaltung unschwer rechtlich abgrenzen und bilden
weder verfassungsdogmatisch noch verfassungspolitisch das Hauptproblem.

Dieses liegt vielmehr in der — schon historisch begriindeten (ERMACORA 1967,
477) — Auslegung des Art 17 B-VG, dafl danach die ,,Forderung des wirtschaft-
lichen und kulturellen Lebens durch Bund und Linder ohne Kompetenzschranken
in allen Angelegenheiten ,,frei* zulissig sei. Die Konsequenzen dieser Auslegung —
Konkurrenzkampf und ungehemmter Wildwuchs bei den Subventionen aller Ge-
bietskdrperschaften im verfassungsrechtlichen ,,Naturzustand* — wurde oben dar-
gestellt (IV.3). Die Nenordnung der Forderungsverwaltung ist daher heute gemein-
sames Ziel aller Kostenverantwortungs-Triger; sie setzt aber nicht nur ,,interne
Abstimmung® der Forderungsaktionen nach dem Modell des ,,Kartellféderalis-
mus*, sondern verfassungsrechtliche Grundsatzentscheidungen voraus, die klar
vom derzeitigen Zustand des ,,Open-market-System* abweichen (siche unten
Punkt 2 und 3 dieses Hauptstiickes).

¢) Offentliche Investitionen (Zweckanfwand)

Ein immer groferer Teil der 6ffentlichen Verwaltung erfolgt durch Errichtung ,,6f-
fentlicher Werke* (so die Schweizer Terminologie), durch Umwandlung &ffentli-
cher Gelder in Sachwerte, die 6ffentlichen Zwecken des Gemeingebrauches (zB
Verkehrsanlagen), des Erziehungs- und Gesundheitswesens, der Gefahrenabwehr,

der Umweltpflege, Versorgung und Entsorgung ui dienen. Ihre Harmonisierung ist
ein vordringliches Ziel der Finanzplanung (BOKEMANN/MATZNER 1976).

Der praktisch {iberaus starken Dezentralisation der Investitionsausgaben (und da-
mit der Bruttokapitalbildung; vgl SCHONBACK, in: Matzner 1977, 204f; BOS/
GENSER/HOLZMANN 1980, 137f; SCHWAB/LEHNER 1981; LEHNER/
SOCHER 1982) entspricht die geltende Verfassungslage in keiner Weise: Sie halt
nach wie vor an der Fiktion der unbegrenzten Zentralisationskraft des Bundes und
der fehlenden regionalen und lokalen Zustindigkeiten zur Harmonisierung der &f-
fentlichen Investitionen in ihrem Bereich fest.

Nicht zu den ,,6ffentlichen Investitionen‘ im Sinne der hier vorgeschlagenen Un-
terscheidung sollen Wirtschaftsgiiter des oben angefiihrten ,, Amtssachaufwandes*
gehoren. Fiir alle iibrigen Bereiche der dffentlichen Investitionen wird die vorlie-
gende Untersuchung eine klare Kompetenzabgrenzung fordern, die insbesondere
auch nicht durch ,,Flucht aus dem Budget* (privatrechtliche oder 6ffentlich-recht-
liche Organisationsformen, vgl SMEKAL 1977) umgangen werden kann.

d) Betrieb von Unternebhmungen und Unternebmensbeteiligungen

So wie die Gemeinden sollen auch Bund und Linder im Rahmen ihrer Privatrechts-
fahigkeit grundsitzlich wirtschaftliche Unternechmungen betreiben und sich an sol-
chen beteiligen kénnen, wenn dies zur Erfiillung ihrer offentlichen Aufgaben not-
wendig und geeignet ist (zum Begriff 6ffentlicher Unternehmung siehe WENGER
1969, insbesondere 569). ,, Beteiligung® an einer Unternehmung liegt vor, wenn die
Voraussetzungen des Art 126b Abs 2 B-VG gegeben sind.
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Auch die ,,Verwaltung durch Unternehmensfithrung hat in Osterreich bekannt-
lich einen bedeutenden Umfang erreicht (vgl WALLNER 1963; KOHLMAIER/
PLOCHL 1963; WENGER/WEBER/WINKLER 1962; ARBEITSGEMEIN-
SCHAFT der Gemeinwirtschaft 1982; MORSCHER/SMEKAL 1982, 56f). Kom-
petenzrechtlich besonders bedenklich ist in diesem Zusammenhang der derzeitige
Zustand der Unternehmungen der Elektrizititswirtschaft, deren Rechtsbestand nur
auf dem kompetenzwidrigen Weiterbestand des Zweiten Verstaatlichungsgesetzes,
BGBI 1947/81, beruht (ViSlg 4570/1963; 4939/1965; PERNTHALER, Kolb-FS
1971, 2971f; NOVAK, OJZ 1971, 309

Eine kompetenzrechtliche Neuordnung miifite hier die Zustindigkeiten von Grund
auf neu konzipieren, weil die traditionellen Zustindigkeiten zur Hoheitsverwaltung
— insbesondere ,,Zivilrechtswesen* bzw ,,Angelegenheiten des Gewerbes und der
Industrie” (Art 10 Abs 1 Z 6 und 8 B-VG) — nach ihrem historischen Bedeutungs-
gehalt wohl zu Ordnungs- und ,,Polizei*“~-Mafinahmen, nicht aber zur Fithrung o6f-
fentlicher Unternehmen oder auch nur zur Schaffung eines allgemeinen ,,6ffentli-
chen Unternehmensrechts® (als Organisationsrecht) durch den Bund hinreichen
diirften (KORINEK, Montan-Rundschau 1968, 19). Sollte dies aber der Fall sein,
wire erst recht Reformbediirftigkeit gegeben, weil danach die Linder von der
rechtlichen Gestaltung ,,ihres* Unternehmensrechts vollstindig ausgeschaltet wi-
ren.

Im Zusammenhang mit der Zustindigkeitsverteilung fiir wirtschaftliche Unterneh-
mungen wird auch der Kompetenztatbestand ,, Monopolwesen* (Art 10 Abs 1 Z 4
B-VG) neu zu iiberdenken sein: Nach der derzeitigen Auslegung kénnte nimlich
der Bund sich beliebige wirtschaftliche Titigkeiten als ,,Monopole* vorbehalten
und sie dadurch der Landeszustindigkeit entziehen (VfSlg 7567/1975). Damit wire
aber jede Landeskompetenz, wirtschaftliche Unternehmungen zu betreiben — {ibri-
gens auch die gleichartige Gemeindezustindigkeit — von vornherein in den Disposi-
tionsbereich der einfachen Bundesgesetzgebung gestellt, was offensichtlich nicht im
Sinne einer verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung liegen kann.

e) Kosten- und Finanzierungsregelungen zwischen Gebietskorperschaften

Einen bedeutenden Teil der formalen Kategorie ,,Privatwirtschaftsverwaltung® be-
ansprucht gegenwirtig der ,,tertidre Finanzausgleich® mit seiner Fiille von privat-
rechtlichen Organisationsformen der ,,Flucht aus dem Budget” (SMEKAL 1977)
und der rechtlichen Regelung von Vor-, Misch- oder Fremdfinanzierungen
(THONI 1978; ANDREAE/THONI, OHW 1979, 133ff; oben V.4.a).

Die rechtliche Absonderung dieses Bereiches von der iibrigen ,,Privatwirtschafts-
verwaltung® ist besonders dringend geboten, weil es sich hier um reines ,,Innen-
recht der GebietskGrperschaften handelt, das in Kompetenzverteilung, Haus-
haltswesen, Finanzausgleich, Organisationsrecht ua 6ffentlich-rechtliche Normen-
komplexe eingreift, ohne an die dort geltenden Verfassungsschranken gebunden zu
sein. Dafl auf Grund der Verfassungslage des Art 17 B-VG nicht einmal die ele-
mentare Abgrenzung zwischen der ,,nach auflen” gerichteten Forderungsverwal-
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tung und ,,In-sich-Férderungen® der Gebietsk6rperschaften untereinander — die in
Wahrheit Transfers darstellen — méglich ist, zeigen Beispiele von Bundesforderun-
gen an ,,Privatwirtschaftsverwaltungen® der Linder und Gemeinden im jihrlichen
Subventionsbericht der Bundesregierung (vgl die Begriffsbestimmung im Punkt
3.2.133 ,,Finanzielle Zuwendungen an Gebietskorperschaften und dagegen die
Beispiele von Gebietskorperschafts-Forderungen im Aufgabenbereich 12, 13, 34
ua). Nach der in dieser Untersuchung vertretenen Grundkonzeption (VII.5.f) sollte
dieser Bereich der derzeitigen ,,Privatwirtschaftsverwaltung® in Hinkunft den Ge-
bietskorperschaften nicht mehr zur Verfiigung stehen.

2. Grundsitze einer verfassungsrechtlichen Neuordnung des Art 17 B-VG

Neben der notwendigen Differenzierung des sachlichen Geltungsbereiches des
Art 17 B-VG nach den zuvor angefihrten fiinf verschiedenen Typen von ,,Privat-
wirtschaftsverwaltung® ist als Grundvoraussetzung jeder Reform zu beachten, daf§
eine unterschiedslose Bindung des Bundes und der Linder an die derzeit geltende
Kompetenzverteilung fiir die Hobeitsverwaltung im Rahmen ihrer Titigkeit als Pri-
vatrechtssubjekte fiir die Linder verheerende Konsequenzen hitte und viel schlech-
ter wire als der gegenwirtige Zustand. Die ,,Privatwirtschaftsverwaltung** ist noch
das einzige Instrument fiir die Linder, mit dem sie — trotz der sinnlos zentralisier-
ten und zersplitterten Kompetenzverteilung — ein Minimalkonzept an regionaler
und koordinierter Wirtschafts-, Kultur-, Arbeitsmarkt-, Umwelt- und Raumord-
nungspolitik verwirklichen und damit ihrer Verantwortung als Gliedstaaten fir ih-
ren Raum tiberhaupt entsprechen kénnen (PERNTHALER, Frohler-FS 1980, 82).
Ohne das ,,Sicherheitsventil® der Privatwirtschaftsverwaltung wire daher die politi-
sche Substanz der ,,selbstindigen Linder* und damit der Bundesstaatlichkeit in
Osterreich (siehe I1.1.c) lingst untergegangen. Diese Erkenntnis pragt auch die fol-
genden Reformvorstellungen.

a) Regionale Vollkompetenz fiir die Linder

Ersetzt man den derzeitigen Art 17 B-VG durch eine Neuregelung, muf8 zunichst
darauf geachtet werden, daff den Lindern ihre bisherige Privatrechtsfihigkeit und
regionale Allzustindigkeit im Rahmen der Privatwirtschaftsverwaltung erhalten
bleibt, wobei Differenzierungen in den einzelnen oben angefiihrten Bereichen
durchzufiihren sind.

Die regionale Vollkompetenz als ,,selbstindige Wirtschaftskorper muff den Lin-
dern als Gliedstaaten jedenfalls gewihrleistet sein, wenn eine gleichartige lokale
Allzustindigkeit der Gemeinden — die staatsrechtlich den Lindem inkorporiert sind
— in der Verfassung begriindet wird (Art 116 Abs 2 B-VG). Die Neuregelung des
Art 17 B-VG sollte nicht als Ausnabme von der Kompetenzverteilung konstruiert
werden, sondern nach der allgemeinen Kompetenzsystematik des B-VG (General-
klausel zugunsten der Linder, Enumeration der Bundeskompetenzen — siehe fol-
genden Punkt) als eigene Zustindigkeitsbereiche des Bundes und der Linder in den
vier genannten Bereichen der 6ffentlichen Vermégensverwaltung:
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e Administrative Hilfsgeschifte (Amtssachaufwand),

e Forderungs-(Subventions-)Verwaltung,

e Offentliche Investitionen,

e Offentliche Unternehmungen und Unternehmensbeteiligungen,

begriindet werden.

Eine Generalklausel zugunsten der Lander hitte also Gesetzgebungs- und Vollzie-
hungskompetenzen fiir diese vier Bereiche der offentlichen Vermdgensverwaltung
im Landesbereich zu begriinden, wobei der Zustindigkeitsbereich der Gemeinden
gemifl Art 116 Abs 2 B-VG unberiihrt bleiben sollte. Dabei kénnte auf allfillige
Schranken dieser Zustindigkeiten im Finanzverfassungs- und Haushaltsverfas-
sungsrecht hingewiesen werden. Durch die (taxative) Aufzihlung der genannten
Bereiche wird gleichzeitig ausgeschlossen, daff die regionale Privatrechtsfihigkeit
und die damit zusammenhingenden Zustindigkeiten zur Gesetzgebung und Voll-
ziehung fiir andere Zwecke — insbesondere Transfers oder Gemeinschaftsfinanzie-
rungen — gebraucht werden, fiir die nur die oben angefiihrten verfassungsmifigen
Einrichtungen (VIL.5) in Betracht kommen sollten.

Mit dieser Neuordnung wire auch das Problem der ,,Selbstbindungs-(Statutar-)Ge-
setzgebung® (IV.3.b) gelost, weil die neuen Zustindigkeiten der Linder selbstver-
stindlich regulire Gesetzgebungskompetenzen sein sollten, die von gleichartigen
#berregionalen Bundeskompetenzen und den Sachkompetenzen von Bund und
Lindern nach Art 10 bis 15 B-VG im Sinne der geliufigen Auslegungsregeln fiir
Kompetenzbestimmungen abzugrenzen wiren. Eine prinzipielle Schwierigkeit liegt
darin — zum Unterschied vom vollig systemlosen gegenwirtigen Zustand (insbe-
sondere der undurchsichtigen Vermengung von ,,Privatwirtschaftsverwaltungs-
kompetenzen in den Art 10 bis 15 und Art 17 B-VG; WITTMANN, in: Wenger
1973, 379f) — sicher nicht, wenngleich die Systemumstellung Ubergangsregelungen
braucht (VIL.5.1), die moglichst zeitlich befristet sein sollen (wie zB § 5 Abs 1 bis 3
B-VG, BGBI 1962/205 aus Anlaf} der Gemeindeverfassungsreform 1962).

Auch die zweite offene Verfassungsfrage der ,,Privatwirtschaftsverwaltung® — die
Bindung an materielle Gesetze — konnte auf diese Weise einer schrittweisen system-
konformen Losung zugefiihrt werden, weil die Linder schon im Hinblick auf die
Rationalitit und Kontrolle der genannten Verwaltungsbereiche (Art 127 B-VG),
aber auch, um ihre Anspriiche im Finanzausgleich durchzusetzen, auf Grund der
neuen Zustindigkeiten Spezialgesetze zu erlassen haben, welche dem Legalitits-
prinzip immer weitere Anwendungsbereiche erschliefen (ADAMOVICH/FUNK,
Verwaltungsrecht 1984, 107ff).

b) Akzessorische Bundeskompetenz

Die Bundeszustandigkeit zur Vermdgensverwaltung in den vier genannten Berei-
chen sollte an seine Sachkompetenzen ankniipfen und zusitzlich das Kriterium der
iiberregionalen Zielsetzung enthalten. Diese Kombination von Sachkompetenzen
und einem territorial-funktionalen Abgrenzungskriterium ist eine dem B-VG geldu-
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fige Abgrenzungstechnik, die etwa bei der Unterscheidung ortlicher oder iiberdreli-
cher Wirkungsbereich der Gemeinden (Art 118 Abs 2 und 3 B-VG) oder — beson-
ders naheliegend — bei der Begrenzung der Bundeskompetenz ,,Stiftungs- und
Fondswesen* (Art 10 Abs 1 Z 13 B-VG in der restriktiven Auslegung des VFGH
fiir hobeitliche Fondsverwaltung: V{Slg 2668/1954; 2756/1954) verwendet wird.
Anzukniipfen wire hierbei an die in der Staatspraxis eingelebten Formen einer ter-
ritorial/funktionalen Abgrenzung der Férderungsverwaltung in Bereichen, wo dem
Bund Hobeitskompetenzen feblen (Sportforderung, Fremdenverkehrsforderung,
Erwachsenenbildung; vgl dazu SCHAMBECK, OJZ 1968, 113ff; WENGER,
OZW 1983, 65ff).

Zum Unterschied von der gegenwirtigen Férderungspraxis des Bundes (vgl
BINDER, OZW 1977, 77ff; WENGER, OZW 1983, 67) sollte diese Abgrenzung
aber nicht im Bereich der Landeszustindigkeiten gelten, sondern als zusitzliches
Kriterium fiir vermogenswirksame Mafinahmen des Bundes aufer administrativen
Hilfsgeschiften (also im Sinne der oa Begriffsbildung: fiir 6ffentliche Férderungen,
offentliche Investitionen, 6ffentliche Unternehmungen und Unternehmensbeteili-
gungen) in Handhabung seiner Sachkompetenzen gelten (ebenso — wie hier unter
Bezugnahme auf ,,Stiftungs- und Fondswesen® — WENGER, OZW 1983, 67).

Hat der Bund in seinen Bemiihungen zur Entwirrung des ,,Subventionsdschungels
(liber 200 Einzelfsrderungsaktionen nur fiir die Wirtschaft!) und in Anerkennung
der Geltung des foderalistischen Prinzips fiir die Férderungsverwaltung bereits zu
Recht anerkannt, dafl Direkiférderungen des Bundes im Zustindigkeitsbereich der
Linder oder Gemeinden unzulissig sind (vgl das bei WENGER, OZW 1983, 68 zi-
tierte Rundschreiben des BMF GZ 013303/4-11/3/82 beziiglich Grundsatzfragen
des Forderungswesens), so bleibt ihm nach der hier (und von WENGER) vertrete-
nen Konzeption einer konsequenten territorial-funktionalen Abgrenzung der Ver-
mogensverwaltung noch ein letzter Schritt im Sinne einer Anerkennung der (in der
Praxis ohnedies bereits eingelebten) regionalen Vollkompetenz der Linder zu tun:
Er mufl seine offentliche Vermégensgebarung (im angefiihrten Sinne ohne admini-
strative Hilfsgeschifte) auch im Bereich der Bundeskompetenzen auf Angelegenhei-
ten begrenzen, ,,die iber den Interessensbereich eines Landes hinausgeben®.

Dafy dies mit der Qualitit der »»Bundeskompetenz® nicht notwendiger Weise ver-
bunden ist, zeigen nicht nur die Formulierung des Kompetenztatbestandes ,,Stif-
tungs- und Fondswesen® (Art 10 Abs 1 Z 13 B-VG), sondern auch die zahlreichen
regionalen Férderungsgesetze und Férderungsaktionen der Linder in Bundesange-
legenheiten (insbesondere in den Bereichen der Wirtschafts-, Kultur-, Sozial- und
Gesundheitspolitik; vgl dazu SCHMIDJELL/FINK/PLUNGER/MOSER 1983
und die Hinweise oben 1V.3.d). Eine gleichzeitige Geltung der regionalen Voll-
kompetenz der Linder und konkurrierender ,,Durchgriffsrechte des Bundes im
Bereich der Linder kann es nimlich nach der hier vertretenen Konzeption einer
verfassungsmifligen Trennung und Entflechtung der Vermégensverwaltung von
Bund und Lindern in den Bereichen Subventionen, Investitionen und Unterneh-
mungen nicht mehr geben.
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Dies bedingt nicht nur eine ,,Entflechtung® des derzeitigen Zustandes der Forde-
rungsverwaltung (dazu siehe unten VIII.3), sondern auch ein Uberdenken der Or-
ganisation der Verstaatlichten Unternehmungen und der Vermégensverwaltung des
Bundes in den Lindern (vgl PERNTHALER 1975, 160ff): In beiden Fillen ist die
Bundeskompetenz an sich noch kein Titel fiir eine bundesunmittelbare zentrali-
sierte Vermdgensgebarung durch den Bund (,,Republik®) in Formen des Privat-
rechts (STOLZLECHNER 1983). Es miissen vielmehr auch hier zusitzliche {iber-
regionale Kriterien hinzutreten (insbesondere bei Verkehrsanlagen, Energieversor-
gungsunternehmen, ,,Monopolen®, kulturellen Einrichtungen ua), um die Bundes-
zustandigkeit zu begriinden.

Konsequenter Weise ist daher auch hier eine Entflechtung nach Sachzustindigkei-
ten und territorial-funktionalen Gesichtspunkten durchzufiihren, wobei fiir das
Verfahren dhnliche Gesichtspunkte wie fiir die Entflechtung der ,,Férderungsver-
waltung® (siehe unten) gelten miifSten.

Im Zusammenhang mit der hier vorgeschlagenen verfassungsmifligen ,,Entflech-
tung® der Staatswirtschaft (Vermdgensverwaltung) des Bundes nach regional-funk-
tionalen Kriterien wiirde sich aber auch das Problem der ,,delegierten Privatwirt-
schaftsverwaltung® (,, Auftragsverwaltung® gemifl Art 104 Abs 2 B-VG) vom f6-
deralistischen Standpunkt entschirfen: Soweit danach wegen der {iberwiegend re-
gionalen Bedeutung einer Vermdgensverwaltung nicht ohnehin selbstindige Lan-
deskompetenz zu begriinden wire (zB regionaler Verkehrsverbund), miifite eine
Verméogensverwaltung des Bundes in den Lindern im Hinblick auf die neue regio-
nale Vollkompetenz der Linder jedenfalls weitgehende Mitbestimmungsrechte unter
diesem Gesichtspunkt in Betracht zichen. Das Verhiltnis zentrale Vollkompetenz
und linderweise frei delegierbare ,,Unterkompetenzen® — wie es derzeit im Bereich
des Art 104 Abs 2 B-VG weithin herrscht — wire danach keinesfalls mehr verfas-
sungsmaflig zuldssig, wenngleich die iberregionalen Planungs- und Gestaltungsbe-
fugnisse des Bundes grundsitzlich gewahrt bleiben miissen, weil darin ja nach der
hier vertretenen Konzeption der Sinn der Bundeszustindigkeit liegen soll. Wie den
Lindern und Gemeinden soll auch dem Bund die allgemeine ,,Privatrechtsfihig-
keit* zur rechtlichen Regelung des ,,tertiiren Finanzausgleichs* — dh fiir Gemein-
schaftsfinanzierungen und Transfers — nicht mehr zur Verfiigung stehen, sondern
dafiir allein die oben angefiihrten verfassungsrechtlichen Einrichtungen und Verfah-
ren (VIL5) verwendet werden diirfen.

¢) Kooperation durch staatsrechtliche Vereinbarungen

Geht man wie hier vom Konzept einer konsequenten Entflechtung und verfas-
sungsrechtlich fixierten Kompetenzverteilung im Bereich der Vermégensverwaltung
(aufler den administrativen Hilfsgeschiften) zwischen Bund und Lindern aus, so
wird einer solchen Regelung zunichst der Vorwurf der Starrbeit und Kooperations-
feindlichkeit entgegengehalten werden, wihrend gerade im wirtschaftlichen Bereich
des Staatshandelns anpassungsfihige und iibergreifende Strukturen der Gebietskor-
perschaften notwendig wiren, um jeweils ,,6konomisch richtige’ Resultate zu er-
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zielen (vgl etwa die Vorschlige von THONI 1978, 42{f und die allgemeinen Aus-
fiihrungen zu diesem Problem, oben 1.3.a). Nicht zuletzt darauf griindet sich ja die
weite Anwendungsmoglichkeit und Beliebtheit privatrechtlicher Kooperations- und
Organisationsformen. Auch die vereinheitlichende Wirkung des modernen Verwal-
tungs-, Leistungs- und Umweltgestaltungsstaates, die alle verfassungsrechtlichen
Kompetenzschranken relativiert, ist zu beachten (PERNTHALER, Frohler-FS
1980, 691f; DERSELBE, Gasser-FS 1983, 505{f).

Diesen Gesichtspunkten ist jedoch bereits durch die geltenden Einrichtungen und
Verfahren des kooperativen Foderalismus — die im Finanzverfassungs- und Finanz-
ausgleichsrecht noch erheblich verstirkt werden sollen (V1.5 und 6.d) — ausreichend
Rechnung getragen (vgl PERNTHALER 1975, 215{f; DERSELBE 1978, 70ff, 119,
187, 410ff, sowie oben 1.6 und 7.d). Insbesondere die Instrumente der staatsrecht-
lichen Vereinbarung (Art 152 B-VG) und des verwaltungsrechtlichen Vertrags
(siche oben) lassen die Errichtung gemeinsamer oder tiberregionaler Vermogens-
verwaltung (Forderung, Investition, 6ffentliche Unternehmungen) in Bundes- oder
Landes-(Gemeinde-)Angelegenheiten in beliebigem Umfang zu und werden auch
bereits in der Staatspraxis entsprechend gehandhabt (sieche die Beispiele oben
V.4.b).

Es sei darauf hingewiesen, dafl durch staatsrechtliche Vereinbarungen nicht nur
Gemeinschaftsfinanzierungen, sondem auch abweichende Kostentragungsregelun-
gen, kompetenziibergreifende Organisationsformen der Vermdgensverwaltung
(Forderungen, Investitionen, Unternehmungen) und schliefflich die Rechtsgrund-
lage fiir alle Arten von privatrechtlichen oder &ffentlich-rechtlichen Durchfih-
rungsbestimmungen geschaffen werden konnen. Im speziellen miifiten die derzeit
bestehenden groflen Bundesfonds der Forderungsverwaltung (Wasserwirtschafts-
fonds, ERP-Fonds, Milchwirtschaftsfonds, ,,Biirges* uva) und die zahllosen ,,For-
derungsaktionen* des Bundes (vor allem im Bereich der Landwirtschaft) trotz der
Sachkompetenz des Bundes daraufhin liberprift werden, ob sie ausschlieflich im
gesamtstaatlichen Interesse titig werden oder aber iiberwiegend regionale und lo-
kale Forderungsziele verfolgen. Ein Indiz dafiir ist das Ausmafl der Direktforde-
rungen oder der zweckgebundenen Zuschiisse an ,,nachgeordnete Gebietskorper-
schaften® (die ja nach der hier vertretenen Auffassung beseitigt werden sollen).

Uberwiegt das zuletzt genannte regionale (lokale) Element der Bundesférderung,
ist der betreffende Fonds oder die betreffende Férderungsaktion des Bundes — so-
weit sie als solche beibehalten werden soll — auf einer Vereinbarung nach Art 15a
B-VG abzustiitzen. Keinesfalls soll aber — wie derzeit — die Tatsache, daff sich
s»»Mafinabmen als einbeitliches Forderungsprogramm darstellen”, die Bundeszu-
stindigkeit fiir Férderungsverwaltung begriinden (so § 2 des Entwurfes eines Bun-
desférderungsgesetzes, 606 BlgNR 13. GP; gleichlautend Pkt 1.2 der allgemeinen
Rahmenrichtlinien fiir Férderungen aus Bundesmitteln vom 5. 5. 1977, AOF 136;
BINDER, OZW 1977, 77ff). Vielmehr soll umgekehrt ein derartiges ,,einheitliches
Férderungsprogramm®* nur auf Grund einer Bundeszustindigkeit mit iiberwiegend
gesamtstaatlichem Interesse oder einer besonderen Foérderungsvereinbarung nach
Art 152 B-VG zulidssig sein.

260



3. Die Entflechtung der Forderungsverwaltung

Die Neuordnung der Forderungsverwaltung nach den hier vorgeschlagenen Grund-
satzen ist nach der jahrzehntelangen Herrschaft des ,,Transferfoderalismus® und
des Wildwuchses der ,,Privatwirtschaftsverwaltung* und gesetzloser ,,Férderungs-
aktionen® bei allen Gebietskorperschaften ein schwieriger und widerstandsreicher
Prozef} iiber einen lingeren, kaum absehbaren Zeitraum. Dafl dieser Prozef iiber-
haupt in Gang kommt, ist nicht primir von staatsrechtlichen Zielsetzungen her zu
erwarten, sondern von der zunehmenden Uniibersichtlichkeit, Aufwendigkeit,
Zielkonkurrenz und Ineffizienz des ,,Subventionsdschungels® einerseits und der
dringenden offentlichen Finanznot aller Gebietskorperschaften andererseits, die
nach einer Rationalisierung und Durchforstung des gesamten Forderungswesens
dringt (Tabelle 8 WENGER, OZW 1983, 65f). Es wire zu wiinschen, daf} diese
zunehmende Finanznot einmal mehr in der Geschichte der Ssterreichischen Ver-
waltungsorganisation den Durchbruch zu einer féderalistischen Grofitat der Ver-
waltungsreform bringen wird (vgl die unter dem Druck der ,,Volkerbundanleihe*
und der notwendigen Wihrungssanierung zustande gekommene grundlegende
Staats- und Verwaltungsreform des Jahres 1925, dargestellt bei PERNTHALER,
Frohler-FS 1980, 70f).

Tabelle &

Forderungsausgaben der Gebietskdrperschaften am Beispiel Wirtschaftsforderung?)
(Umfang 1981 in Mill S)

Bund Linder = Gemeinden
(ohne Wien)

Ausgaben fiir Wirtschaftsférderung (in Mill S) 13.100 4.011 2.914
Gesamtausgaben nach Aufgabenbereichen (in Mill S) 286.102  95.262 130.396
Anteil Wirtschaftsforderung (in %) 4,5 4,2 2,2
Gesamtausgaben nach dkonomischen/volkswirtschaft-

lichen Gesichtspunkten (in Mill S) 339.456  90.092 122.882
Anteil Wirtschaftsforderung (in %) 3,8 4,4 2,3

Quellen: Statistisches Handbuch der Republik Osterreich 1983; Osterreichische Wirtschafts- und Bud-
getzahlen 1980 bis 1984, BMF (1983).

') Wegen der unterschiedlichen Gliederung der Voranschlige und Rechnungsabschliisse des Bundes ge-
geniiber Lindern und Gemeinden lassen sich die Férderungsausgaben in sonstigen Bereichen nur
schwer vergleichen.

a) Das Prinzip

Im Sinne aller Erkenntnisse des 6konomischen Féderalismus setzt die optimale Lei-
stungsfahigkeit der bundesstaatlichen Ordnung eine klare Zurechnung von Verant-
wortungsbereichen und Finanzierungen zu den einzelnen Verwaltungstrigern vor-
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aus. Linder und Gemeinden miissen nicht nur zunehmend Aufgaben iibertragen
bekommen, sondern auch selbstindige Gestaltungs- und Finanzierungsmoglichkei-
ten, soll das System ubersichtlich und leistungsfihig bleiben.

Der Bund soll sich vermehrt auf die Erfiillung seiner Aufgaben konzentrieren, ohne
hierfiir ,,Hilfeleistungen® von Lindern und Gemeinden zu beanspruchen. Durch
die stindigen Ausweitungen seiner Titigkeiten in kompetenzfremden und kompe-
tenziibergreifenden Bereichen mufl er notwendiger Weise seine Krifte zersplittern,
ohne daff hohere Leistungen an die Biirger erbracht wiirden.

Durch Konzentration der Férderungen auf gebietskorperschaftlicher Ebene soll
also keine Einbufle an staatlichen Leistungen, sondern im Gegenteil eine Effizienz-
steigerung bei Kostensenkung erreicht werden.

b) Die Methode

Verflechtung und Vollzugsfdderalismus der heutigen Férderungsverwaltung soll
durch ,, Entflechtungen* bekimpft werden. Gleichzeitig wird damit ein Abbau der
Vielzahl von Forderungsaktionen und eine kritische Priifung der Notwendigkeit
und Wirksamkeit jeder einzelnen Aktion — fiir sich genommen und im Zusammen-
wirken mit anderen — verbunden sein. Auch eine Entlastung der rechtlichen Forde-
rungsbestimmungen durch Reduktion der Unzahl von Richtlinien, Erlissen, Ver-
fahrensweisen, Kontrollen ui ist damit zu erreichen (Vereinfachung durch Rechts-
reform und Verringerung der Regelungsdichte).

»»Entflechtung* heiflt in erster Linie eine konsequente Teilung der Zustindigkeiten
nach Ebenen; Doppelspurigkeiten im selben Férderungsbereich und konkurrie-
rende Aktionen diirfen nicht mehr geduldet werden. ,,Entflechtung* bedeutet aber
auch, dafl Gesetzgebung, Aufgabenerfiillung und Finanzierung wieder in einer
Hand liegen miissen: Wer eine staatliche Leistung beschliet, muf} sie grundsitzlich
auch selbst finanzieren. Die Unterstiitzung finanzschwicherer Linder und Ge-
meinden darf nicht durch zweckgebundene Beitrige (Zuweisungen und Zuschiisse),
sondern ausschlieflich iber einen nicht zweckgebundenen direkten (,,primiren)
Finanzausgleich erfolgen.

Vorbild fiir eine derartige Entflechtung kénnte die Aufgabennenverteilung zwi-
schen Bund und Kantonen in der Schweiz nach dem grundsitzlichen Regierungsbe-
schluff von 1979 sein, die derzeit noch im Gange ist (vgl STUDIENKOMMIS-
SION 1979, Erginzungsberichte und Beschliisse des Stinderats und Nationalrates
1983/84; BIERI, OHW 1981, 34ff).

¢) Die Organisation und Verfahrensweise der Reform

Es sollte durch Beschluf$ der Bundesregierung zunichst eine parititisch aus allen Fi-
nanzausgleichspartnern zusammengesetzte Studienkommission (§ 8 Bundesministe-
riengesetz 1973, BGBI 389) eingerichtet werden, die den Auftrag haben soll, kon-
krete Vorschlige fiir eine Neuverteilung der Aufgaben und der Finanzierung in der
Forderungsverwaltung auszuarbeiten.

262



Diese Kommission hat die Aufgabenkomplexe herauszugreifen, deren Entflechtung
besonders notwendig erscheint und andererseits darauf Bedacht zu nehmen, daf§
ithre Vorschlage politisch akzeptabel und realisierbar sind. Unter diesen Gesichts-
punkten mufl sie offensichtlich zwel elementare politische Voraussetzungen der ge-
samten Entflechtungsaktion beachten:

e Es darf — von unwirksamen Bagatellfrderungen abgesehen — keine wesentliche
Einbufle des Leistungsangebotes an den Biirger und die Wirtschaft durch Ver-
schiebung von Zustindigkeiten oder Finanzen geben und

e es sollen die ,, Transfersalden* der gesamten Aktion, dh die Einbuflen und Zu-
wichse an Finanzmitteln, bei allen Gebietskdrperschaften in etwa ausgeglichen
werden.

Die Verfahrensweise der Kommission miifite sich an der Vorgangsweise des seiner-
zeitigen Komitees der LAD-Konferenz tGber ,,Reform der Forderungsverwaltung®
halten und in einem ersten Arbeitsgang die ,, Bestandsaufnahme der Doppel- und
Mehrgeleisigkeiten im Forderungswesen® in den einzelnen Zustindigkeitsbereichen
der Bundesministerien auf den heutigen Stand bringen (sieche Forderungsprogramm
1964; PERNTHALER, Forderungsprogramm 1980, 120ff). Dabei diirfte heute —
wie damals — das Schwergewicht im BM fiir Land- und Forstwirtschaft liegen, dazu
aber eine Fiille neuer Aktionen der Wirtschafts- und Arbeitsmarktfrderung in ver-
schiedenen Ressorts als neue dringende Aufgabe der Entflechtung anzusprechen
sein (SCHMID]JELL/FINK/PLUNGER/MOSER 1983, 25, 33 ua).

Die Vorschlige miifiten als ,,Paket” jeweils ausgeglichen zusammengesetzt sein und
in absehbaren Fristen durch Gesetzinderungen, Vereinbarungen und Anderungen
des Finanzausgleichs realisierbar sein. Die finanziellen Konsequenzen fiir alle
Gruppen der Gebietskdrperschaften mifiten klargestellt werden. Varianten fur die
verschiedenen politischen Entscheidungen wiren vorzusehen.

Den Kommissionsberatungen miifite eine moglichst kurze Frist gesetzt werden,
weil der ausschlaggebende politische Beratungs- und Entscheidungsprozef§ erst auf
dieser Grundlage beginnen konnte. Auch der politische Prozefl der Entflechtung
mifite binnen einer absehbaren Frist durchgefithrt werden, denn das Gesamtpro-
blem des derzeitigen Zustandes der Forderungsverwaltung wird mit jedem weiteren
Zuwarten stindig schwieriger zu lésen und zu finanzieren sein.

d) Inhaltliche Reformziele als Konsequenz der Entflechtung

Die Zentralisierung und Verflechtung der Forderungsverwaltung hat die inhaltli-
chen und finanziellen Probleme des hemmungslosen Wachstums der Subventionie-
rung aller Lebens- und Gesellschaftsbereiche (vgl dazu die jahrlichen Subventions-
berichte der Bundesregierung) nur verschirft und zum Teil durch Transfers fiir eine
gewisse Zeit verschleiert. Auch die ,,Entflechtung* 16st diese inhaltlichen Probleme
- die mit dem stindigen Wachstum des Staatsanteiles zusammenhingen — an sich
noch nicht.
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Sie bietet aber die Chance, daf} der Biirger und Wirtschaftstreibende die Zusam-
menhinge zwischen stindig steigender Steuerlast und 6ffentlichen Darbietungen
bzw Finanzierungen in ,,Ortsnihe® — dh in einem iiberschaubaren Rahmen — besser
erkennen und wirklich beeinflussen kann, was gegenwirtig wegen der, selbst fiir
den Finanzwissenschaftler unentwirrbaren Transferbeziehungen und Verantwor-
tungsverflechtungen unméglich ist. Kann der Biirger als Steuerzahler und Wihler
bzw Abstimmer (nach dem hier zugrundeliegenden Konzept, siche VI.8) wirklich
die politische Wahl zwischen Forderungssystemen und ihren notwendigen Steuer-
bedeckungen treffen, wird sich — nach allen Erfahrungen der direkten Demokratie —
sehr bald ein gesteigertes Verantwortungsbewufitsein der Biirger fiir ,,ihre® 6ffent-
liche Finanzordnung einstellen (MATZNER 1982, 121).

An die Stelle der stindigen Expansion des — finanziell letztlich unverantwortlichen —
Verteilungsstaates soll so das verantwortungsbewufite Abwigen des privaten und
gesellschaftlichen Leistungswillen mit der Notwendigkeit 6ffentlicher Finanzierung
und Besteuerung, aber auch der damit untrennbar verbundenen Einschrinkung
durch biirokratische Vorschriften und Kontrollbefugnisse aller Art treten. Ohne ei-
nen stindig steigenden Anteil an unbisirokratischer Bewiltigung von wirtschaftli-
chen, kulturellen, 6kologischen, sozialen und medizinischen Aufgaben durch Selbst-
organisation der Biirger und ihrer freien Vereinigungen kann der moderne Staat
»,an den Grenzen des Wachstums nicht mehr seine Aufgaben erfiillen (PERN-
THALER, ZOR 1984, im Druck). Die inhaltliche Reform der Forderungsverwal-
tung — fiir die die Entflechtung die Voraussetzung schafft — entscheidet dariiber, ob
diese biirgerliche Selbstorganisation gelingt oder in eine weitere Steigerung der Ver-
staatlichung und Zentralisierung entartet.

Nach den Grundvorstellungen dieser Untersuchung kann diese inhaltliche Ent-
scheidung tiber die Zukunft der Férderungsverwaltung — und damit des Steuer- und
Verteilungsstaates im ganzen — als politSkonomisches Problem sinnvoll nur bei
ebenenspezifischer Verkniipfung von Aufgaben- und Ausgabenverantwortung be-
wuflt gemacht und {iberhaupt ernsthaft angegangen werden. Die Reform der Forde-
rungsverwaltung bleibt auch unter diesem Gesichtswinkel mit dem Schicksal der
foderalistischen Reform der Finanzverfassung und des Finanzausgleiches — die Aus-
gabenverantwortung und Aufgabenverantwortung in Osterreich erst wieder zu-
sammenfiihren soll — untrennbar verbunden.
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IX. Anhang
Anderungen des Finanzausgleiches fiir die Jahre 1985 bis 1988

Die vorliegende Untersuchung geht in ihren Analysen und Vorschligen fiir Refor-
men des Finanzausgleiches vom derzeit geltenden FAG 1979 aus, das am 31. 12,
1984 aufler Kraft tritt. Wahrend des Druckes wurde iiber den ab 1985 geltenden Fi-
nanzausgleich eine vorliufige Einigung erzielt (18. 9. 1984), welche nur unwesentli-
che Anderungen des geltenden Finanzausgleiches erwarten liflt. Die Korrekturen
bezichen sich entweder nur auf ziffernmiRige Verinderungen oder betreffen Detail-
regelungen, die in keiner Weise das System des derzeitigen FAG verindern.

So sollen etwa die Gemeinden fiir den Entfall der Gewerbekapitalsteuer durch eine
Anderung des Schliissels bei der Gewerbesteuer (Hebesatz) derart entschidigt wer-
den, daf} ihnen im Jahre 1985 voraussichtlich 450 Mill, fiir die restlichen drei Jahre
der FAG-Periode jeweils 650 Mill S zufliefen werden. Die ,,Festbetrige® bei den
Finanzzuweisungen und Finanzzuschiissen (§§ 20 und 21 FAG) werden — aufier bei
den Zweckzuschiissen fiir Spielbankgemeinden — um 40% erhsht. Der Bund stellt
Bedarfszuweisungen fiir Gemeinden in der Hohe von derzeit 400 Mill S in Aus-
sicht, die auf die Linder nach der Volkszahl aufgeteilt werden. Die ,,Landesumla-
ge” soll um 2,2% abgesenkt werden, wobei der Bund den Lindern den Einnah-
meentfall durch Erhéhung ihrer Ertragsanteile an gemeinschaftlichen Bundesabga-
ben - also im ,,primiren Finanzausgleich — ersetzen wird. Der Vorzugsanteil der
Linder Burgenland, Niederésterreich und Steiermark an der Mineralélsteuer in der
Hohe von einem Viertel von 4,086% (§ 8 Abs 2 Z 7 FAG) wird aufgehoben und
auf die tibrigen Linder aufgeteilt (derzeit ca 100 Mill S jihrlich). Die unterste Stufe
des ,,abgestuften Bevolkerungsschliissels* (§ 8 Abs 3 FAG) fiir Gemeinden unter
1000 Einwohner (1%s) entfillt, sodaf8 nur mehr vier Stufen (zwischen 113 und 21/3)
im abgestuften Bevolkerungsschliissel gelten. Die Pauschalabgeltung durch den
Bund an die Linder im Rahmen der ,, Auftragsverwaltung® (Art 104 Abs 2 B-VG)
wird fiir den Tiefbau 10% und fiir den Hochbau 12% betragen (vgl dagegen die
derzeitige Regelung in den Abs 2 und 3 des § 1 FAG 1979). Die Finanzausgleichs-
periode soll statt sechs nur vier Jahre betragen, um den Finanzausgleichspartnern
Gelegenheit zu geben, iiber eine Reihe wichtiger Reformvorhaben weiter zu ver-
handeln, iiber die bereits zum Teil grundsitzliche Einigung erzielt wurde. In einer
Reihe von ,,Absichtserklirungen und » Feststellungen soll der Stand dieser Re-
formvorhaben formell in das »»Finanzausgleichspaktum® aufgenommen werden.

Diese ,,konkretisierten Reformvorhaben betreffen insbesondere die Zwischen-
volkszihlungen zwischen den Hauptzihlungen alle zehn Jahre, welche das Oster-
reichische Statistische Zentralamt angeblich frithestens ab dem Jahre 1996 durch-
fiihren kénnte (wichtig fiir alle auf der Volkszahl aufbauenden Verteilungsschliis-
sel). Die ,,Finanzkraft“-Schliissel gemifl § 10 FAG 1979 — auf deren Verfehltheit
oben (V.3.b) hingewiesen wurde — sollen ,,verbreitert* werden. Die Beseitigung
der Landesumlage wird gegen vollen Ersatz ins Auge gefafit. Das Problem der
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Zweitwohnsitze soll beruicksichtigt werden. Eine gesetzliche Verankerung des Stad-
te- und Gemeindebundes ist ebenso geplant wie die Umwandlung der Getrinke-
steuer in eine ,,umsatzsteuerahnliche” Abgabe. Die Leistungen der Statutarstidte
als Bezirksverwaltungsbehorden (vgl V{Slg 9507/1982) sollen im Finanzausgleich
abgegolten und die Schliissel der Aufteilung der gemeinschaftlichen Bundesabgaben
— die im Laufe der Zeit kompliziert und ,,irrational (VAN DER BELLEN 1980,
751f) geworden sind — sollen vereinfacht und vereinheitlicht werden.

Selbst unter Einbeziehung dieser ,,konkretisierten Reformvorstellungen — die
noch nicht verwirklicht, sondern nur ,,festgehalten werden ~ wird der neue Fi-
nanzausgleich keine einzige wesentliche foderalistische Reform im Sinne der Vor-
stellungen dieser Untersuchungen verwirklichen. Weder die grundlegenden Forde-
rungen aus dem ,,Forderungsprogramm der Bundeslinder* oder gar aus den For-
derungskatalogen der Vorarlberger Volksabstimmung vom 15. 6. 1980 und der F6-
deralismusentschlieffung des Tiroler Landtages vom 6. 7. 1983, noch die Reform
der Forderungsverwaltung (Art 17 und 116 Abs 2 B-VG; VIII. dieser Untersu-
chung) oder irgendeine Anderung der grundlegend verfehlten Systeme von Finanz-
verfassung und Finanzausgleich der Zweiten Republik wurden angegangen. Alles,
was erreicht werden konnte, ist die Aufrechterhaltung des finanziellen ,,status quo*
(mit leichten Verbesserungen zugunsten der Gemeinden) und die Abwehr drohen-
der finanzieller Einbuflen und Verschlechterungen der Rechtslage der Linder (vgl
insbesondere die Moglichkeit einseitiger konjunkturpolitischer Mafinahmen des
Bundes bei gemeinschaftlichen Bundesabgaben im Rahmen des geplanten Haus-
haltsverfassungsrechts).

Insgesamt zeigt das geplante FAG 1985 einmal mehr, daf} aus den derzeitigen Ver-
handlungspositionen der Linder und Gemeinden (als ,,Agenten* des ,,Prinzipals‘
Bund; vgl BOS, in: Schambeck 1980, 726; oben 1.3.b) nur schwer grundlegende
foderalistische Reform der dsterreichischen Finanzordnung zu verwirklichen sind
und hier nur in einem sehr langfristigen Reformprozefi Korrekturen der in dieser
Untersuchung aufgezeigten einheitsstaatlich-dezentralistischen Strukturen und Ab-
hingigkeiten erwartet werden konnen. Dies ist aber die Lage der ,,pragmatisch-
kooperativen* Foderalismusreform in Osterreich schlechthin (PERNTHALER,
ZNR 1980, 1321f). In deren Gesamtrahmen miifite allerdings die Reform der Fi-
nanzverfassung eine besondere Dynamik und Vorrangstellung gewinnen, um Bun-
desstaat und Gemeindeautonomie nach dem Plan der Bundesverfassung (II. Haupt-
stiick) hier zuallererst einmal Eingang zu verschaffen.
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