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Vorwort

Der Bundesstaat ist in Diskussion geraten. Wahrend die identitats-
stiftende Funktion foderaler Strukturen weitgehend unbestritten ist (siehe
dazu auch den als Nr 77 der Schriftenreihe des Institutes fiir Foderalis-
mus herausgegebenen Tagungsband ,Die Landesparlamente als Aus-
druck der Identitat der Lander*), wurde seine 6konomische Leistungs-
fahigkeit zuletzt haufig in Zweifel gezogen. Féderale Strukturen wurden
als ineffizient und kostentreibend betrachtet. Verschiedene, besonders
laute Stimmen iiberboten sich gegenseitig bei der Beurteilung des Ein-
sparungspotentials, die sich durch die Beseitigung der bundesstaatlichen
Organisation Osterreichs erzielen lieRen. In Zeiten des Sparzwanges
verwundert es nicht, wenn diese Stimmen in der Offentlichkeit auch ent-
sprechende Aufmerksamkeit auf sich lenkten.

Die Diskussion um die Effizienz des osterreichischen Bundesstaates
birgt jedoch auch Herausforderungen in sich: Es geht darum, die
Bedeutung und den Wert féderaler Strukturen kritisch zu hinterfragen und
sich der Diskussion zu stellen. Aus diesem Grund hat das Institut fur
Foderalismus am 30. November 2000 in Innsbruck ein Seminar abge-
halten, das dem Thema ,Okonomische Aspekte des Fdderalismus®
gewidmet war. Ziel war es, den Effizienzaspekt des Féderalismus naher
zu beleuchten.

Die dkonomische Effizienz foderaler Strukturen ist ganz wesentlich in
dem durch sie ermdglichten Wettbewerb um die beste Losung fur die
Problembewaltigung begriindet. Ein weiterer Aspekt ist die Innovations-
fahigkeit des Foderalismus. Auf beide Gesichtspunkte wurden in den
Seminarbeitragen naher eingegangen. Bei der Auswahl der Referenten
wurde bewusst darauf geachtet, durch Einbeziehung von etablierten
Experten aus Deutschland und der Schweiz einen Blick Uber die Gren-
zen zu erlangen. Auf diese Weise konnte der wichtige internationale Ver-
gleich hergestellt werden.

Den in diesem Band versammelten Beitrdgen kann entnommen
werden, dass foderale Strukturen auch unter Gesichtspunkten der 6ko-
nomischen Effizienz anderen Formen der Staatsorganisation nicht nur
keineswegs unterlegen sind, sondern tendenziell besonders leistungs-
fordernd sind. Es kommt allerdings wesentlich auch auf die konkrete
Ausgestaltung des foderalen Systems durch die jeweilige Verfassungs-
ordnung an. Die &sterreichische Bundesverfassung mindert durch ihren
hohen Zentralisierungsgrad von Gesetzgebung und Vollziehung und die
Beschrankungen der Organisationshoheit der Lander nicht nur die demo-
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kratische, sondern gerade auch die 6konomische Leistungsfahigkeit des
Bundesstaates.

Die Tagung lber die 6konomischen Aspekte des Féderalismus fand
im 25. Jahr des Bestehens des Instituts fiir Féderalismus statt. Sie war
gleichzeitig die letzte derartige Veranstaltung, die unter der Leitung von
Univ.Prof. Dr. Peter Pernthaler in seiner Funktion als Direktor des Insti-
tuts stand. Der neue Institutsdirektor ist seit 1. Janner 2001 Univ.Doz. Dr.
Peter BuRjager. Es ist beiden Personen eine Freude, die Heraus-
geberschaft gerade dieses Tagungsbandes gemeinsam (bernehmen zu
kénnen.

Peter Pernthaler Peter BuBjager
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LAD Dr. Heinrich Christian MARCKHGOTT

Eréffnung

Gri Gott, sehr geehrte Damen und Herren!

Am Beginn unseres Seminars, das unser Institut fir Foderalismus
gemeinsam mit dem Institut far Finanzwissenschaft der Universitat
Innsbruck veranstaltet, méchte ich Sie als derzeitiger Kuratoriumsvor-
sitzender des Instituts fiir Foderalismus sehr herzlich begrifien. Ich freue
mich, dass unser Seminarthema lhr Interesse gefunden hat. Dieses
Seminarthema, das durch die aktuellen Bestrebungen zur Budget-
konsolidierung eine zusétzliche Brisanz bekommen hat, ist dariber
hinaus aber eine dauernde Grundfrage unseres Foderalismusverstand-
nisses. Ich bin daher sehr froh, dass sich das Féderalismusinstitut
gemeinsam mit dem Institut fur Finanzwissenschaften dieses Themas in
diesem Jahr schwerpunktmaRig angenommen hat. Es hat ja im Vorfeld
bereits einige wissenschaftliche Arbeiten dazu gegeben und ich bin
sicher, dass auch dieses heutige Seminar uns auf diesem Weg weiter-
bringen wird.

Als Kuratoriumsvorsitzender freue ich mich natirlich Uber die hoch-
karatige Besetzung unseres Seminars, die es mir unmdglich macht, alle
namentlich zu begriiBen und ich muss mich daher auf einige wenige
beschranken. Zu allererst begriiRe ich naturlich den Hausherrn, Herrn
Landeshauptmann Dr. Wendelin Weingartner. Herzlichen Dank Herr
Landeshauptmann fiir's Kommen und fir die Gastfreundschaft im Land-
haus. Genauso herzlich begriiRe ich die Landtagsprésidenten von Vorarl-
berg, Manfred Dérler, und von Salzburg, Univ.Prof. Dr. Helmut Schreiner,
und nicht zuletzt fir die vertretenen Verwaltungspraktiker darf ich meine
Kollegen, die Landesamtsdirektoren von Tirol und Vorariberg, begrifien.

Meine sehr geehrten Damen und Herren, ich habe mich aus einem
ganz bestimmten Anlass aufer Programm ins Programm geschwindelt.

Mit dem heutigen Seminar ,Okonomische Aspekte des Foderalismus®
geht eine Ara zu Ende. Herr Univ.Prof. Dr. Peter Pernthaler legt mit
Jahresende seine Funktion als Direktor des Instituts fir Féderalismus
zuriick. Und nachdem das Seminar heute gewissermafllen die letzte
offentliche Veranstaltung in dieser Funktion ist, gestatten Sie mir deshalb
einige Worte der Wirdigung und des Dankes:



Peter Pernthaler wurde im Jahr 1935 in Innsbruck als Sohn Sudtiroler
Eltern geboren. Er hat hier an der Universitat Innsbruck das Studium der
Rechtswissenschaften absolviert, war anschlieRend Assistent von Pro-
fessor Ermacora, bei dem er sich dann auch iber die 6sterreichische
Wehrverfassung habilitiert hat. Er war anschlieend im Bundeskanzler-
amt (Verfassungsdienst) als Referent tatig und wurde schlieRlich 1966
Professor an der Hochschule fiir Bodenkultur und 1968 an die Universitat
Innsbruck als Ordinarius fiir Offentliches Recht und Politikwissenschaften
berufen. Eine weitere Berufung nach Wien hat Prof. Pernthaler bei
seinen starken Tiroler Wurzeln 1974 ausgeschlagen.

Seit 1975 - also seit der Griindung des Instituts fir Féderalismus-
forschung, so wie es damals hie - fungiert Prof. Pernthaler als Direktor
dieses von den Landern Tirol, Vorarlberg und Salzburg errichteten
»Institut fur Féderalismusforschung“. In den Studienjahren 1979/80 und
1980/81 war er Dekan der Rechtswissenschaftlichen Fakultat der Uni-
versitét Innsbruck. Im Studienjahr 1982/83 war er als Gastprofessor und
zu Forschungszwecken an den Universitdten Canberra/Australien und
Prince-Edward-Island/Kanada. Seit 1993 ist er korrespondierendes, seit
1996 wirkliches Mitglied der Akademie der Wissenschaften.

Herr Prof. Pernthaler gilt als Spezialist im Bereich der Féderalismus-
forschung, der Allgemeinen Staatslehre, des Minderheitenschutzes und
des Raumordnungsrechts. Sein wissenschaftliches Werk umfasst an die
200 Veroffentlichungen, darunter 36 zum Teil umfangreiche Systeme und
Monographien. Methodisch steht sein Werk eher der Schweizer Staats-
rechtslehre ndher als dem klassischen osterreichischen Rechtspositivis-
mus und es hiel3e gerade in diesem Kreis sein zahlreiches Wirken auf-
zuzahlen, wirklich Eulen nach Athen tragen. Von den zahlreichen Publi-
kationen, ich habe erwéhnt, es sind rund 200, seien beispielshaft blo
erwahnt sein Lehrbuch ,Allgemeine Staatslehre und Verfassungslehre®,
erschienen 1986, die drei Béande ,Raumordnung und Verfassung®, ,Die
Osterreichische Finanzverfassung. Theorie - Praxis - Reform* (1984),
.Kompetenzverteilung in der Krise" (1989), ist jetzt wieder oder noch
immer aktuell, je nachdem, wie man es sehen will, ,Der differenzierte
Bundesstaat® (1992), ,Die Raumordnung in der europ&ischen Integration
(1994), ,Kommentar zur Vorarlberger Landesverfassung” (1995), oder
das vor wenigen Wochen erschienene Buch ,Féderalismus - Bundes-
staat - Europaische Union - 25 Grundsatze®.



Mit Ende dieses Jahres legt Universitatsprofessor Dr. Peter Pern-
thaler seine Funktion als Direktor des Instituts fur Féderalismus nach
einem viertel Jahrhundert zuriick. Und in dieser Zeit hat er sich als uner-
mudlicher Kampfer und Mahner um dem Osterreichischen Foderalismus
bleibende Verdienste erworben.

Professor Pernthaler hat auch in zahlreichen internationalen Bezie-
hungen seine Kompetenz eingebracht. Sei es als Mitglied in der Vereini-
gung ,International Association of Centers for Federal Studies® in
Fribourg, oder beim ,European Consortium for Regional and Federal
Studies” in Brussel. Seit Jahren pflegt er Kontakte zu Institutionen, die
sich auch im Ausland mit Fragen des Foderalismus und des Bundes-
staates beschaftigen, und ich kann zusammenfassend sagen, er wird
uns abgehen.

Als Vorsitzender des Kuratoriums habe ich heute die ehrenvolle Auf-
gabe, Herrn Universitatsprofessor Dr. Peter Pernthaler fur diese 25-
jahrige Tatigkeit als Direktor des Instituts fur Foderalismus, fur seine
standigen Bemilhungen um den dsterreichischen Fdderalismus im
Namen der Lander Salzburg, Tirol und Vorarlberg ganz herzlich zu
danken. Ich kniipfe mit diesem Dank fir die geleistete Arbeit die Hoff-
nung und Bitte an, dass Professor Pernthaler dem Institut und damit auch
natirlich den drei Tragerlandern - gerade was seine internationalen
Kontakte anlangt - auch weiterhin erhalten bleibt. Und der Wissenschaft
bleibt er ohnedies noch viele Jahre als groRer Foderalist und Verfechter
fiir die Landerrechte und fur den européischen Regionalismus erhalten.

Herr Professor, herzlichen und aufrichtigen Dank!

Wir haben uns natiirlich auch Gedanken gemacht Uber ein Erinne-
rungsprasent. Als Kontrapunkt fir diese lange und erspriefliche wissen-
schaftliche Tatigkeit, die ich ja nur ansatzweise skizzieren konnte, wollten
wir einen kulturellen Schwerpunkt setzen und haben uns deswegen ent-
schlossen und ich darf Ihnen jetzt, sehr geehrter Herr Professor, namens
der drei Lander Tirol, Salzburg und Vorarlberg eine Einladung zu den
Salzburger Festspielen 2001 aussprechen. Diese Einladung kann ich
heute nur symbolisch machen, nachdem ja nicht einmal das Programm
noch feststeht bzw in der gedruckter Form vorliegt. Ich werde mich,
sobald wir das Anfang des nachsten Jahres haben, mit lhnen wegen der
Umsetzung dann in Verbindung setzen und damit es heute nicht nur bei
einem symbolischen Dank bleibt, haben wir Ihnen einen guten Tropfen
mitgebracht.



Ich wiinsche |hnen, dass Sie die jetzt ja eigentlich zahlreicher zu
erwartender MuBestunden, nachdem Sie nicht mehr Leiter des Fédera-
lismusinstituts sind, dazu ben(itzen, auch hier etwas an Kultur bei diesem
Wein zu finden. Noch einmal herzlichen Dank und alles Gute!

Univ.Prof. Dr. Peter Pernthaler

Meine Damen und Herren! Ich bin ein biRchen beschamt tiber die vielen
auszeichnenden Worte und freue mich aber gleichzeitig sehr und méchte
mich ganz herzlich fir diese Laudatio und die Geschenke bedanken. Ich
habe immer sehr gerne mit dem Kuratorium des Institutes zusammen-
gearbeitet.

Ich darf nunmehr als Moderator in der Veranstaltung weitergehen und
Herrn Landeshauptmann bitten, mit seiner Einfiihrung zum Thema und
gleichzeitig mit der Einstimmung zum heutigen Tag zu beginnen.



Landeshauptmann Dr. Wendelin WEINGARTNER

Wettbewerb als Bedingung der Leistungsfédhigkeit
des Foderalismus”)

Meine sehr verehrten Damen und Herren!

Zunachst darf ich einmal hier im Tiroler Landhaus ein herzliches Grif
Gott sagen und méchte auch von meiner Seite Herrn Professor
Pernthaler herzlich zur Laudatio gratulieren. Langsam kommt man in ein
Alter, wo man immer wieder das ganze Leben vorgehalten bekommt,
aber wenn man ihn anschaut, scheint es etwas zu friih zu sein. Ich darf in
diese Laudatio noch eines einbinden. Damals ist ja das
Foderalismusinstitut, damals trug es die Bezeichnung Institut far
Foderalismusforschung, gegrindet worden, weil wir noch ein
zusatzliches Asset geben wollten, dass Herr Prof. Pernthaler nicht nach
Wien geht, sondern in Tirol bleibt. Insoweit haben wir es dem
Foderalismusinstitut zu verdanken, dass Prof. Pernthaler in Innsbruck
geblieben ist. Das ist eine der vielen Wohltaten dieses Instituts und daftr
darf ich mich auch bedanken. Aber das Leben geht weiter, das Leben
des Instituts geht weiter und ich darf Herrn Dozent BuRjager begrifien,
der ab 1. Janner 2001 das Institut als Institutsleiter Ubernehmen wird und
darf ihm fur seine Arbeit alles Gute wiinschen. Ich glaube, es ist eine
wichtige Phase des Foderalismus und deshalb ist es auch wichtig, wer
diesem Institut vorsteht.

Meine sehr geehrten Damen und Herren! Wie es sich fir einen
ordentlichen Landeshauptmann gehort, habe ich natirlich von meinen
Mitarbeitern ein exzellentes Manuskript erhalten. Nachdem ich mich nie
an Manuskripte halte und sie dort Gescheites nachlesen konnen, sage
ich ihnen jetzt unmittelbar von mir her, sozusagen als Impulsreferat, was
ich mir dazu denke, wobei sie das Manuskript lesen mogen, weil das viel
gescheiter ist als das was ich wahrscheinlich sage.

ich will von der politischen Praxis ausgehen. Das gesamte Seminar
tragt den Titel ,Okonomische Aspekte des Féderalismus®, baut also auf
diesem Begriffspaar auf. Féderalismus ist sozusagen ein politisches
Mittel oder ein Mittel politische Macht und Okonomie zu verteilen. Man

*)  Bei diesem Text handelt es sich um die Wiedergabe des gehaltenen Referates von
Herrn Landeshauptmann Dr. Weingariner und nicht um einen wissenschaftlichen
Beitrag.



muss die Frage stellen, in welchem Verhéltnis diese beiden Begriffe
zueinander stehen. Die Zeit, in der man gesagt hat, das ganze ist fein
s&duberlich zu trennen - ich glaube, Hanna Arendt hat immer gesagt, man
sollte nicht die Niederungen der Okonomie in die Politik hineinbringen
- diese Zeit scheint eher vorbei zu sein. Seit dem Ende des 2. Welt-
krieges, aber verstarkt seit der ,Wende“ 1989/90, radelt das Tandem -
auf dem einen Sattel die liberale Demokratie und auf dem anderen die
Marktwirtschaft - rund um den Globus, mit scheinbar immer gréRerem
Erfolg und wird manchmal als Selbstldufer seines eigenen Erfolges
verkauft. Man braucht nur eine liberale Marktwirtschaft und eine
Demokratie mit allen Folgen, wie auch den Menschenrechten, das bringt
dann automatisch Erfolg und alle Biirger werden reicher und freier... So
scheint es zunachst zu sein. Wenn wir uns dieses Tandem anschauen,
das hier immer wieder auch in den Osten radelt und dort Erfolge
verspricht, so muss man sagen, es gibt sehr wohl eine gegenseitige
Beeinflussung dieser beiden Positionen auf diesem Tandem. Es gibt die
Beeinflussungen, dass versucht wird, Demokratie in die Wirtschaft zu
bringen, die sogenannte Wirtschaftsdemokratie, alle diese Mechanismen
an Mitbestimmung. Heute hat man zunichst einmal den Eindruck, dass
das zurtickgedrangt wird. Aber die neue Okonomie geht auch in Amerika
wieder stark in Richtung auf Mitbestimmung und Motivation der Mit-
arbeiter und damit auch auf den Versuch, demokratische Elemente in die
Fihrung des Unternehmens hineinzubringen. Das ist die eine Seite der
Beeinflussung.

Eine wesentlich wichtigere Seite aus meiner Sicht ist die Beein-
flussung politischer Macht durch ckonomische Vorgéange und auch éko-
nomische Zwange. Wir spuren das sehr deutlich.

Die Realisierung eines globalen Marktes hat eine Reihe von Voraus-
setzungen auch im Politischen und verlangt im Politischen eine Reihe
von Malnahmen, die wir alle spiren. Ob das die Frage der Deregulie-
rung ist, ob das die Frage einheitlicher Normen ist - wie wir derzeit dies
bei BSE sehen - ist natlrlich die Frage da, warum die EU nicht schon viel
friher solche Normen erlassen hat. Aber es geht natiirlich auch um die
Frage der Harmonisierung des Steuerrechtes, es geht um die Privatisie-
rung, es geht um die Realisierung globaler Markte. Und dabei spiirt man,
dass in dem Umfang, in dem diese Mafnahmen notwendig sind, poli-
tische Spielrdume drastisch verengt werden. Man spiirt, dass es zu einer
Entmachtung - ich glaube Habermas hat einmal gesagt Entméchtigung -
der Nationalstaaten in vielen zentralen Aufgaben des Staates kommit.
Das ist ein ganz zentrales Thema, weil es naturlich auch Riickwirkungen
auf die Zusténdigkeiten in den Regionen hat. Der Regionalstaat versucht,



einmal aus einem ganz einfachen Mechanismus das ersetzt zu
bekommen, was man im transnationalen verliert.

Auf der anderen Seite hat der globale Wettbewerb auch eine Wirkung,
die in den Nationalstaaten die Positionen neu erkennen l&asst. Es stellen
sich die Fragen, wie sieht unser Gefiige, unser Verwaltungsaufbau aus,
sind wir in unserer gesamten Gesetzgebung wettbewerbsfahig in einem
globalen Wettbewerb? Diese Frage muss man sich natrlich auch in
Osterreich stellen, und wenn ich mir die erste Phase der neuen Regie-
rung, des ,Neu Regierens" wie es vom Marketing her heiftt, anschaue, so
muss ich feststellen, dass man zwar erkannt hat, dass Osterreich in
diesem Wettbewerb auf Grund verschiedener Dinge schlechtere Karten
hat. Man hat nattrlich auf Bundesseite sofort den Schuldigen gesucht
und man hat sehr schnell die vielen Stufen der Verwaltung kennengelernt
und den ,Luxus®, den wir uns mit dem Foderalismus leisten. Es gibt ja
sehr viele Aussagen in diese Richtung. Wenn wir aber dann die Realitat
der Finanzausgleichsverhandlungen und das Ergebnis anschauen, so ist
eigentlich in der Realisierung von sehr vielen Méglichkeiten hier sehr
wenig drinnen. Das heilt, man hat eigentlich auch die Fahne der Ver-
waltungsvereinfachung wieder eingezogen und ich muss kritisch sagen,
dass man auch seitens der Lander relativ schnell einigen Losungen
zugestimmt hat, ohne Reformen zu verlangen und durchzusetzen.

Ich personlich glaube, dass es Uberhaupt keinen Grund gibt, diese
Auseinandersetzung zwischen Zentralismus und Foderalismus aus der
Sicht des Edéderalismus immer in einer Verteidigungshaltung zu fiihren.
Das halte ich im Grunde fiir falsch, weil Verteidigungshaltungen immer so
schwierige Haltungen in sich bergen und im Zweifel auch immer zu Ver-
lusten fiihren. Wenn wir uns genau anschauen, warum in diesem globa-
len Wettbewerb unser Staatssystem schlechtere Karten zu haben
scheint, so liegt es meiner Ansicht nach - jetzt mégen mich alle Kelsen-
Schuler schimpfen, aber ich habe auch einmal ein langes Seminar in
Wien, als ich Schriftfihrer beim Verwaltungsgerichtshof war, besucht,
und habe mich intensiv mit Kelsen beschaftigt und mich dann persdnlich
etwas abgewendet von allen diesen Vorstellungen - daran, dass wir in
Osterreich ein liberzogenes Regelungssystem haben. Dass wir alles bis
ins Detail regeln und dass wir in Relation zu anderen Staaten mit ande-
ren Regelungssystemen sozusagen auch immer hinten dran sind, weil
wir auf Grund des Artikel 18 B-VG wirklich alles bis ins Letzte regein
miissen. Der Verfassungsgerichtshof hat in seiner Judikatur diese
Regelungswut noch ein wenig ausgebaut, so dass das fur uns strate-
gisch ein Nachteil ist. Durch dieses System wird dem Hausverstand
derjenigen, die dann Regelungen durch Verordnungen und durch indivi-
duelle Verwaltungsakte zu vollziehen haben, wesentlich weniger Raum
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gegeben. Das ist so wie in einem Unternehmen: Wenn man dem Mit-
arbeiter wenig Kompetenz einrdumt, also nur anschafft, kommt dann
relativ. wenig heraus. Und wenn man dann durch ein (iberzogenes
Regelungssystem auch die ganzen Mitarbeiter der offentlichen Verwal-
tung nur zu Vollziehern enger Regelungen macht, dann gibt man wenig
Raum fir diesen Hausverstand. Jeder Mitarbeiter macht dann seine
Pflicht. Das scheint mir einfach ein Nachteil zu sein. Wenn man den Ver-
gleich Politik-Okonomie zieht, dann wissen wir ganz genau, dass jene
Unternehmen erfolgreich sind, die den Mitarbeitern mehr Freiraum geben
und deren Potential ausnitzen und nicht diejenigen, die alles regeln.

Das zweite ist - und das sollten wir nicht verkennen - dass wir eine
uberzogene Bundesverwaltung haben. Wir sind einer der wenigen Staa-
ten, in denen es auch erstinstanzliche Entscheidungen und unmittelbare
Sachentscheidungen von Ministerien gibt. Das kénnte man schon langst
aufgeben. Aber hier gibt es verschiedene Widerstandsmechanismen bis
hin zum Interesse an Dienstreisen, alles mégliche hangt dazwischen.
Jeder, der versucht das zu &ndern, st6Rt auf eine Wand von Gegen-
oppositionen. Wenn ich mir anschaue, was diese {iberzogene Bundes-
verwaltung uns im Westen kostet - wenn ich denke, was nur die Rhein-
talflug und die Tyrolean verdienen durch diese (iberzogene Bundesver-
waltung, wie viele Beamte nach Wien reisen missen, dann spirt man
deutlich, was es heilt, eine solche uberzogene Bundesverwaltung zu
haben.

Wir haben als drittes ein Uberzogenes Misstrauen zwischen dem
Bund und den Landern. Wir haben dieses iiberzogene Misstrauen und
ich habe viele Foderalismusverhandlungen mitgemacht, Debatten in
Parlamentsausschissen, und immer stand im Hintergrund dieses
unglaubliche Misstrauen den Landern gegeniber. So ein kleines Staats-
wesen, wo der Bund und die Lander sich mit viel Misstrauen begegnen,
das kann eigentlich nicht funktionieren. Die ganzen Aufsichtsrechte
gehen davon aus, dass der Mitarbeiter in der Bezirkshauptmannschaft
uberhaupt nichts kann, der im Amt der Landesregierung schon etwas
mehr und am meisten kénnen, wissen und verantworten die Mitarbeiter
im Ministerium. So ist es nicht. Ich sage, dieses iberzogene Misstrauen
ist in einem Betrieb schlecht und es muss auch in einem staatlichen
Verwaltungssystem schlecht sein. Ich glaube aus diesem Misstrauen
resultiert ein geringer Mut zu Versanderungen.

Ich personlich habe die ganzen Verhandlungen (iber die Frage zum
Nulldefizit, wo man nur tiber die Finanzen gesprochen hat und eigentlich
nicht fur diese grundlegenden Dinge sich Zeit genommen hat, wo eigent-
lich nichts geschehen ist, um auch dieses Misstrauen und diese Dinge



abzubauen, eigentlich als vergeudete Chance gesehen, um hier etwas
zu &ndern. Jetzt soll man es nachholen. Aber wenn kein Erledigungs-
zwang da ist, werden jene Krifte, die beharrend sind, und solche Krafte
gibt es in Osterreich geniigend, natirlich wieder die Sieger sein. Aber die
Position, die wir einnehmen missen, ist klar.

Wenn man nunmehr zwischen der Bundesgesetzgebung und der
rudimentéren Landesgesetzgebung - mehr ist das ja nicht mehr - ver-
gleicht, wenn man die Bundesverwaltung und die Landesverwaltung in
den letzten zehn Jahren vergleicht, so bin ich persénlich der Uber-
zeugung, dass sich auf der Ebene des Bundes wenig geéndert hat. Es
lauft ahnlich wie vor zehn Jahren. Auf der Ebene der Lander hat sich
aber Wesentliches geéndert. Ein entscheidender Faktor, dass diese Ver-
adnderungen moglich waren, ist fir mich der Wettbewerb zwischen den
Landern. In der Praxis schaut das heute folgendermafen aus: Wenn wir
neue rechtliche Regelungen machen, dann erkundigen wir uns natrlich
immer in den anderen Bundesldndern, natirlich in erster Linie bei den
westlichen Bundeslandern Salzburg und Vorarlberg. Wir schauen, wie
haben das die Vorarlberger gemacht, wie machen das die Salzburger,
welche Ideen sind dort eingeflossen und wie kann man diese Ideen viel-
leicht auch bei uns umsetzen. Gabe es das nicht, dann gabe es auch in
der Gesetzgebung der Lander nicht jenen Fortschritt, den wir hatten. Ich
denke etwa an die Bauordnung. Es gab natlrlich einen riesigen Boom,
Bauordnungen zu vereinfachen. Es hat ja einmal diese Musterbauord-
nung von Herrn Hofrat Krzizek vom Verwaltungsgerichtshof gegeben:
unglaublich dick, kasuistisch bis ins Letzte. Wenn wir eine derartige Bau-
ordnung hétten fiir alle Bundeslénder, wo alles das drinnen ist, was auch
den Eigenheiten der Bundeslander entspricht, dann wire das ein
unglaublich kompliziertes Werk. Im Gegensatz dazu haben wir in einzel-
nen Bundesléndern, ich denke nur an Vorarlberg, Salzburg, Oberoster-
reich und auch Tirol ein unglaublich schlankes Baurecht. Dieser Wettbe-
werb, es noch einfacher zu machen, ist so weit gegangen, dass man
etwa in Tirol diesen Wettbewerb (iberzogen hat. Ich habe mich damals
dagegen ausgesprochen, weil man auch die ganzen Nachbarrechte in
einem Ausmal eingeschrénkt hat, wie es verfassungsrechtlich meiner
Ansicht nach nicht zulédssig war. Ich war hier aber relativ allein mit dieser
Position. Diese Bestimmung ist dann auch aufgehoben worden, eine der
kleinen negativen Folgen eines Wettbewerbes, ein noch schlankeres
Gesetz zu machen.

Auch in der Raumordnung gibt es diesen Wettbewerb: Wer macht das
bessere, wer macht das ,modernere*, was man immer unter modern ver-
steht, es muss ja nicht immer gut sein, wer macht das modernere Ge-



setz? Ohne diesen Wettbewerb - wenn es einheitliche Regelung gébe -
waren alle diese Normen wesentlich komplizierter.

Der Féderalismus ermdglicht diesen Wettbewerb, und der Wettbe-
werb erméglicht diese Leistung. Das gilt aber nicht nur in der Gesetz-
gebung, gilt nicht nur in den allgemeinen Normen der Verordnungen,
sondern das gilt auch im Vollzug. Da gibt es zwischen den Bundes-
landern in den letzten Jahren einen unglaublichen Wettbewerb, wer
schneller, wer effizienter entscheidet. Und in diesem Wettbewerb haben
wir europaweit Spitzenleistungen. Wenn ich an Betriebsansiedlungen in
Tirol denke - und jetzt kann ich das nur von Tirol sagen - ob die aus
Frankreich, Italien oder aus Deutschland gekommen sind, und man bei
der Erdffnung des Betriebes mit den Chefs Gespréche fuhrt, dann ist das
Thema Nummer eins, wie es bei uns moglich ist, dass Verfahren, oft
komplizierte Verfahren, in zwei, drei Monaten abgeschlossen werden.
Wie ist es méglich, dass, wenn jemand irgend etwas errichten will, die
Antwort der Behérden nicht so ausschaut, dass man dann prift, was
dagegen spricht, sondern dass auch ein Bezirkshauptmann anruft und zu
dem Betreffenden hingeht und sagt: ,Sie wollen einen Betrieb eréffnen,
ich mochte mit lhnen reden, wie kann ich Ihnen helfen, dass sie die
Bewilligungen bekommen?‘ Bei Betriebserdffnungen hért man immer
besonders freundliche Worte, auch von den Unternehmern - dass man
diese Unterstiitzung in dieser Form nirgends sonst wo findet.

Das ware nicht méglich, wenn wir nicht im Wettbewerb stiinden. Wie
machen das die Oberdsterreicher, wie machen das die Salzburger, ...?
Wir haben im Durchschnitt Erledigungsfristen von unter drei Monaten. Es
gibt natiirlich manchmal komplizierte nachbarschaftsrechtliche Verfahren,
da kann es einmal langer dauern, aber das normale Verfahren wird in
weniger als drei Monaten abgewickelt. Diese ganz wesentlichen Fort-
schritte im internationalen Standort-Wettbewerb wéaren nicht méglich,
wenn es nicht diesen Wettbewerb zwischen den einzelnen L&ndern,
zwischen den einzelnen Verwaltungen géabe. Und das scheint mir ein
ganz wesentlicher Fortschritt zu sein.

Einen solchen Wettbewerb gibt es auf Bundesebene nicht. Wenn ich
mir so manches Verfahren auf Bundesebene anschaue, wie lange es
dauert, wie viele Monate man warten muss, bis ein Brief beantwortet
wird. In der Zeit ist bei uns schon ein ganzes Verfahren abgeschlossen.
Warum dauert das dort so lange? Weil es dort diesen Wettbewerb nicht
gibt.

Jenen oft gehdérten Wiinschen, sehr vieles zu zentralisieren, weil alles
andere ein Luxus sei, kann ich nur entgegenhalten: den Wettbewerb
auszuschlieen, das wére ein Luxus, den wir uns nicht leisten kénnen!
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Fur mich ist das im Vergleich der letzten zehn Jahre schon bedeut-
sam und es wire auch einmal interessant, im Bereich des Instituts fir
Foderalismus eine Analyse zu machen, was sich in zehn Jahren auf
Bundesebene geandert hat bzw. wie wenig sich geéndert hat und dem
gegeniber stellen, was sich auf Grund des Wettbewerbes in den
Bundeslandern geandert hat.

Ich kann mich gut erinnern, vor etwas mehr als zehn Jahren, als ich
plétzlich von der Wirtschaft in die Politik eingestiegen bin, da war bei
jeder Versammlung das Thema Nummer eins die Biirokratie. Immer
negativ. Heute gibt es keine Versammlung mehr, wo nicht einer aufsteht
und sagt, so wie die Verwaltung funktioniert, das ist super. Dariber bin
ich sehr froh. Das wére nicht méglich, wenn wir nicht auch bei uns - und
es sind einige Bezirkshauptleute anwesend - einen Wettbewerb
zwischen den einzelnen Bezirksverwaltungsbehorden hatten. Wir haben
eine genaue Kostenrechnung, einen genauen Vergleich, wie teuer die
einzelnen Verwaltungen sind. Und es ist naturlich ein entscheidender
Punkt bei der Verwaltungsreform, dass man sich die Frage stellt, was ist
eigentlich die Kernkompetenz, was ist eigentlich wirklich &ffentliche
Aufgabe und was hat sich langsam entwickelt. Und bei der Frage - etwa,
weil das bei uns gerade aktuell ist, wie das ist im Forstdienst, der relativ
ausgeufert ist, was eigentlich die Kernkompetenz ist, was wir brauchen
und was nur Unterstiitzung der Agrargemeinschaften ist und weil® Gott,
was man sonst noch alles tut. Man holt sich dann die Forstorganisation
der anderen Bundeslénder her und vergleicht. Da stellt sich dann heraus,
was die eigentlichen Kompetenz des Forstwesens, was eigentlich der
offentliche Auftrag ist. Und man findet Antworten auf die Fragen, wie man
langsam die Verwaltung auf eine Kernkompetenz, die notwendig ist,
zurtickfilhren kann und nicht das, was manchen Mitarbeitern in der
Geschichte eingefallen ist, und was sie ausgebaut haben, weiterfiihrt.
Gerade im Forstdienst hatten wir in Tirol ja auch solche Entwicklungen.
Ich sage das mit einer gewissen Vorsicht.

Um wieder neu zu finden, was der eigentliche &ffentliche Auftrag ist,
kann man auch andere Bereiche anschauen. Das alle funktioniert nur,
wenn man vergleicht und im Wettbewerb sagt, warum das in Vorarlberg
anders ist als in Tirol. Gibt es so viele geschichtliche Unterschiede, die
man anerkennen muss?

Es hat also keinen Sinn zu sagen, alles muss gleich sein, das wére ja
auch nicht Inhalt des Foéderalismus, sondern man muss sich diese Dinge
genau berlegen. Aber ich glaube, dass in all diesen Fragen fodera-
listische Strukturen auf jeden Fall zu einer Erhéhung der Wettbewerbs-
fahigkeit fihren. Der Wettbewerb innerhalb der Strukturen fuhrt zur Er-
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hohung der Wettbewerbsfahigkeit der Gesamtstruktur. Zentralistische
Systeme sind immer in einem geringeren Ausmaf wettbewerbsféhig.

Lassen Sie mich zum Schluss noch etwas bemerken, was vielleicht
auch zum Anfang passt. Man liest, dass dieses schon erwéhnte Tandem
von freier Marktwirtschaft und liberaler Demokratie sozusagen zum ali-
gemeinen Weltgluck fihrt, dass man sich diesen Mechanismen unter-
zuordnen hat. Tatséchlich muss man aber schon auch bemerken, dass
dieser globale Wettbewerb natirlich wieder zu Gewinnern und zu
Verlierern filhrt. Und dass er dazu fiithrt, dass die Stérkeren stérker und
die Schwiacheren schwacher werden. Es gibt auch Verlierer in diesem
Wettbewerb, und es gibt Verlierer in diesem Wettbewerb in dem Aus-
maR, in dem neue Technologien diesen Wettbewerb verstarken, die
sozusagen eine andere Lebens-Kultur und auch einen anderen
Lebensentwurf reprasentieren. Deswegen ist es notwendig, sich auch um
die Menschen zu kiimmern, die in einem solchen Wettbewerb még-
licherweise zu den materiellen Verlierern zdhlen. Diese Leistung zu
erbringen, ist in unserer Gesellschaft wahrscheinlich die Aufgabe der
nachsten Jahrzehnte. Diese Leistung zu erbringen, wird in einem Bereich
durch supranationale Vorschriften und Regelungen mdglich sein, die die
supranationalen Antworten auf die globalen Markte sind. Das brauchen
wir notwendig. Dazu ist aber die Sorge um diese Modernisierungsver-
lierer auch in der kleinen Einheit gegeben. Diese Zuwendung zu den
Menschen in den kleinen Raumen ist notwendiger denn je. Sie ist erfolg-
reich in Uberschaubaren Rdumen, wo man die Menschen kennt. Deshalb
steigt die Bedeutung der tiberschaubaren Rdume, sozusagen auch als
Antwort auf die Folgen der Globalisierung. Wir brauchen sie auch fiir jene
Menschen, die einfach sagen, wir haben einen anderen Lebensentwurf,
man nennt das ja heutzutage den Prozess des ,Downshifting“. Leute, die
sagen, ich verzichte auf materielle Vorteile, um mehr Lebensqualitat zu
bekommen. Man merkt das ja an den eigenen Kindern. Ich habe vier
Kinder. Mein einziger Sohn, er ist an sich relativ tlichtig im Studium, hat
jetzt plétzlich gemeint: ,Eigentlich ist das alles ein Blédsinn, die Compu-
ter und all das Zeug. Das Leben liegt ganz wo anders.” Da kann man als
Vater auch nicht sehr viel dagegen tun. Eigentlich muss die Politik
Raume produzieren, die auch flr solche Lebensentwiirfe eine Moglich-
keit bieten. Das ist Ubrigens auch - ich sage das jetzt kritisch - eine Auf-
gabe der Universitat. Das ist auch der Grund, warum ich diesen Tech-
nologiesprung, den man auf unserer Aima Mater machen méchte, fir
richtig halte. Als generelle Botschaft, gerade an die jungen Intellektuellen,
die auf unsere Universitaten kommen, zu sagen, jetzt ist Informatik
Nummer eins, fuhrt hin zur Technologie, fihrt hin zu diesen Lebensent-
wiirfen, die vielleicht nicht mehr die allgemeinen Lebensentwiirfe sind.
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Da muss man sich das schon ganz genau iberlegen, ob es die richtige
Botschaft ist, nur in diese Richtung zu gehen oder ob man sich das nicht
ein wenig anders {berlegen muss, ob das nicht vielleicht schon eine
etwas Uberholte Botschaft sein kénnte. Ich sage das nur mit Vorsicht, bei
allem Erfordernis der technologischen Ausbildungen auch fiir die Wett-
bewerbsfahigkeit.

Ich schlieRe mit der Bemerkung, dass ich von der Praxis her glaube,
dass es fiir Osterreich einen dringenden Bedarf gibt, Systeme zu veran-
dern. Dieser dringende Bedarf, wenn wir die Entwicklung der letzten zehn
Jahre anschauen, liegt auf der Bundesebene, die Bundesverwaltung
schlanker, effizienter zu machen, die mittelbare Bundesverwaltung zu
beseitigen. Es liegt aber auch an den Léndern: Sie missen die Bereit-
schaft haben, auch im Bereich des Finanzwesens mehr Verantwortung
zu Ubernehmen. Solange die Landtage nur Ausgabenlandtage sind und
nicht Einnahmenlandtage, solange die politische Verantwortung nur beim
Ausgeben liegt und nicht beim Einnehmen, wird man nie richtig sparen,
Was jetzt als Sparkonzept beschlossen worden ist, ist auf Landerseite ja
nichts anderes als das, was Niki Lauda versucht hatte: Er hat versucht
seine ganzen Flugzeuge zu verkaufen und wieder zurtickzumieten, um
liquid zu werden. Da weill man, wohin das Unternehmen geht. Wir tun ja
in den L&ndern jetzt zur Sanierung des Bundeshaushaltes auch nichts
anderes. So will man teilweise in den Landern die Maastricht-Kritierien
erfillen, indem man in Vorarlberg und in Tirol Uberlegt, die Kranken-
hauser zu verkaufen und dann zuriickmieten, um die Bilanz zu verbes-
sern. Das wére ja bei Unternehmen der erste Weg in den Konkurs.

Wir sparen in der Regel nicht echt, sondern wir sparen nur buchhalte-
risch. Das scheint mir also als groBer Wurf des neuen Regierens schon
ein wenig zu schmal. Ich sage das mit aller Deutlichkeit. Mir scheint das
zu schmal und letztlich ein Weg zu sein, damit alles gleich bleibt, wie es
immer war. Es ist eine Osterreichische Leidenschaft. Es kénnte eine
fatale Leidenschaft sein.

Veranderungswillen muss von den kleinen Einheiten kommen, Ver-
anderungswillen muss also auch von den Regionen, von den Landern
kommen. Wir spiiren in Europa, dass es - wenn ich nur an England
denke - ein unglaubliches Beleben dieses regionalen Gesichtspunktes
gibt und ich bin eigentlich optimistisch, was den Regionalismus in Europa
angeht.
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Ich bin aber nicht so optimistisch, was den Regionalismus in Oster-
reich angeht, weil ich spire, dass die Krafte, die alles gleich lassen
wollen und nur den Schwarzen Peter den L&ndern geben wollen, nach
wie vor stark sind. Aber diese Kréfte zu starken, kann fir mich nicht ,neu

regieren® bedeuten.
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Univ.Prof., Dr. Peter PERNTHALER

Der Osterreichische Foderalismus im Spannungsfeld
von 6konomischen Notwendigkeiten und
politisch-historischer Identitat

L Einleitung: Die Frage nach der Finalitit des Bundes-
staates

Wieder einmal, wie so oft in seiner Geschichte, ist der 6sterreichische
Foderalismus - nach einer kurzen Zeit der Wiederbelebung und des
Atemholens seiner Gegner - zum Gegenstand heftiger Kritik und Ableh-
nung in der politischen und medialen Offentlichkeit geworden. Wie
immer, geben sich die Fdderalismuskritiker vernlnftig, zeitgeman, effi-
zient und reformfreudig, wahrend seine Verteidiger in die Defensive
gedréngt zu sein scheinen, offenbar das Bestehende bewahren wollen
und 6konomischen Erklarungsbedarf fir den besonderen Aufwand eines
politischen und administrativen Systems haben, dessen Sinn heute
vielen nicht mehr einleuchtet.

Ehe ich daher auf die - gewiss notwendigen - Reformen des éster-
reichischen Fdderalismus eingehe, werde ich auf den Sinn dieser politi-
schen und rechtlichen Lebensform der Republik zu sprechen kommen,
die nach dem EU-Beitritt Osterreichs ebenso radikal neu begriindet
werden muss, wie ihre demokratische und rechtsstaatliche Struktur als
transnationaler Verfassungsstaat. Die eigentliche Zielsetzung meines
Referates besteht also darin, die Finalitédt des &sterreichischen Bundes-
staates zu klaren und zu erértern ob diese Zielsetzung und die dadurch
begrindete Staatsstruktur in die Finalitdt der EU und ihrer Organisa-
tionsstruktur passen. Es wird sich erweisen, dass sie - unter Vorausset-
zung bestimmter Reformen - geradezu optimale Voraussetzungen fiir die
europaische Integration bieten, was bisher kaum noch jemand - am
allerwenigsten die Osterreichischen Féderalismus-Kritiker - erkannt
haben.
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.  Was heilt politisch-historische Identitédt der Léander und
des Bundesstaates?

1. Finalitit und Organisationsstruktur

Ich gehe davon aus, dass der Bundesstaat und die darin begriindete
Selbstandigkeit der Lander keine bloe Organisationsstruktur sind, die
bestimmte Wesensmerkmale hat, sondern dass diese besondere Orga-
nisationsstruktur eine ganz konkrete Finalitét hat, die sie préagt und von
der her sie zu verstehen ist. Diese Finalitit oder der Sinn des 6sterreichi-
schen Bundesstaates (Fdderalismus) ist eine grundsétzliche Wertent-
scheidung fiir die historisch gewachsene territoriale Gliederung Oster-
reichs als Grundlage ,der Selbstregierung der Ldnder” und fur ihre Ver-
bindung zur verfassungsrechtlichen Einheit Osterreichs auf demokra-
tisch-republikanischer Grundlage, also - wie es die geplante Praambel
zum B-VG formulierte - zur Souveranitat auf Grund des Selbstbestim-
mungsrechtes des dsterreichischen Volkes in seinen Léndern.

Die Finalitat des Bundesstaates Osterreich weist also eine nicht zu
iibersehende Analogie zur Ziel- und Wertformulierung der EU in Art 6
EUV auf: Die europaische Verfassungshomogenitat beruht nicht nur auf
den Grundsitzen der Freiheit, des Menschenrechtsschutzes und der
Demokratie, sondern auch auf der ,Achtung der nationalen Identitét der
Mitgliedstaaten’. Allerdings gewahrleistet der Bundesstaat nicht nationale
Identitaten der Lander, wohl aber den Gebietsbestand, die Verfassungs-
autonomie und die Selbsténdigkeit der Lander innerhalb der Bundesver-
fassung, also die bundesstaatliche Homogenitat eines Pluralismus von
autonomen politischen Systemen.

2. Die besondere Finalitit des demokratischen Bundesstaates

Der demokratische Bundesstaat Osterreich hat einen besonderen,
geschichtlich begriindeten Sinn, der aber - infolge der besonderen
Dynamik dieser Staatsstruktur - nicht historisch abgeschlossen, sondern
durchaus zukunftsoffen ist. Die geschichtlich begriindete Finalitat dieses
Bundesstaates liegt in der Autonomie und Integration einer Mehrheit von
regionalen Demokratiesystemen, die ihrerseits auf drei Elemententen
beruhen:

a) Auf der besonderen territorialen Einheit als ,Land’, die als solche
geschichtlich gewachsen ist und von ihren Biirgern als ,Heimat’
empfunden und verstanden wird. Uber die politisch-geographische
Struktur dieses vielfach benutzten und abgegriffenen Begriffes muss
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man meines Erachtens im Zeitalter der Globalisierung und ihrer
Konsequenzen fiir den Menschen neu nachdenken.

Regionale Demokratie beruht aber nicht nur auf landschaftlicher Ver-
bundenheit, sondern vor allem auf der besonderen demokratischen
Qualitat der Burgerndhe in der intensiveren Verbundenheit und
»Nédhe” der regionalen Demokratiesysteme zu ihren Birgern. Der
~Landesbliirger” ist also - worauf ich nicht miide werde hinzuweisen -
auch qualitativ ein anderes Subjekt der Demokratie als der Bundes-
burger oder gar der Europabirger. Vor allem im Zeitalter der virtuellen
Néhe der Medialwelt bedeutet dies fir die sinnliche Erfahrbarkeit von
Selbstbestimmungs- und Selbstgestaltungsfahigkeit des Btirgers im
politischen System einen unschlagbaren Vorteil demokratischer
Kleinordnungen.

Ein besonderes Demokratiesystem auf Landesebene setzt schlieBlich
eine besondere kulturell und 6konomisch geprégte Offentlichkeit und
Gesellschaft in diesem Raum voraus, die sich als solche auf Grund
eigener Werte und Ziele empfindet und politisch formuliert. Auch die
Osterreichischen L&nder haben solche besondere ,Gesellschaften”,
die sich teils auf besondere kulturelle und geschichtliche Entwicklun-
gen begrinden, teilweise sich aber auch in radikalen Wandlungspro-
zessen befinden und um ihre neue ,ldentitat” ringen. Ohne dieses
geistige Element einer aus vielen Quellen gespeisten Verbundenheit
und Integration der Landesbirger in einer besonderen Kultur- und
Interessenslage wére kein regionales Demokratiesystem auf Dauer
lebensfahig.

Das Wesen des Bundesstaates besteht darin, dass diese besonderen
Identitdten der Lander ,inkludiert’ werden von einer ebenso selbstan-
dig begriindeten politischen Identitdt des Bundes, die sich als
»Nation”, einheitliche Wirtschafts- und Sozialordnung, Rechtsschutz-
gemeinschaft, Zone der Sicherheit und Selbstandigkeit uva formuliert.
Auch die Identitét des Bundes hat selbstversténdlich ihre Geschichte
und ihren Selbstfindungsprozess; beides ist fiir den Bund in der euro-
paischen Integration und Globalisierung mindestens ebenso fragwiir-
dig geworden wie die |dentitat der Lander.
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lll. Die Sinnfrage des dsterreichischen Féderalismus in der
europaischen Integration

1. Der Grundsatz

Okonomisch bedingte und effizienzsteigernde Reformen des &sterreichi-
schen Féderalismus haben nur dann einen Sinn, wenn die politische
Struktur und Lebensform des Bundesstaates vom 6sterreichischen Volk
und seinen Politikern bejaht werden. Diese scheinbar so selbstverstand-
liche Voraussetzung aller Reformen ist heute in vier Ebenen zu hinter-
fragen:

a) Gibt es ein selbstédndiges Landes- und ein inklusives Bundesbewusst-
sein der Biirger entsprechend der verfassungsrechtlich wiederbeleb-
ten Landes- und Bundesburgerschaft?

b) Gibt es neben der medial vielfach abgesicherten Bundesoffentlichkeit
eine Landesoffentlichkeit und eine demokratische Landesgesellschaft
(Landes-Politie)?

c) Gibt es autonome politische Landesaufgaben und dafir selbstandig
verflgbare Instrumente der Politik (Landes-Policies)?

d) Wird der dadurch entstehende Pluralismus der Politik- und Rechtsbe-
reiche als Basis des politischen Systems und Grundstruktur der
Rechtsordnung in Osterreich anerkannt und bejaht?

Ich mochte die so konkretisierte Grundsatzfrage aller Reformbe-
miihungen an finf Lebensnerven des osterreichischen Foderalismus in
der europaischen Integration untersuchen und letztlich - unter bestimm-
ten Voraussetzungen - bejahen.

2. Gibt es eine kulturelle Selbstidndigkeit der Lénder

Ich beginne mit dem fiir Osterreich - und wohl fir viele Bundesstaaten -
heute schwierigsten Kapitel, namlich der foderalistischen Kulturhoheit als
Begriindung der Selbsténdigkeit der Lander. Was bleibt von geschicht-
lichen Traditionen der Landes-Kultur, wenn die Folklore und das
Brauchtum als dessen kommerziell verwertbare Substanz verstanden
wird? Wie lasst sich regionale Kultur im Wettbewerb mit der globalisierten
Metropol-Kulturszene und einer medialen Universalitat der deutsch-
amerikanischen Weltzivilisation selbstdndig erhalten? Allem Anschein
nach sehr gut, wenngleich der Event-Charakter vielfach auch die regio-
nale Kulturszene pragt. Mit besonderer Zahigkeit haben die Lander -
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welche die Schulhoheit weitgehend verloren haben - die Volksbildung,
aber auch die Vielfalt der Kulturférderung als eigene Aufgabe verteidigt
und gegeniiber dem nationalen Kulturerbe aus monarchischen Tagen mit
bemerkenswerten Erfolgen als eigenstdndig und modern weiterent-
wickelt.

Als Jurist liegt mir daran zu erinnern, dass auch die Verfassung und
Rechtsordnung eines Landes kulturelle Schépfungen sind und als solche
Eigenstandigkeit oder Konformitat ausdricken. Wenn ich nun - auller
den originellen Traditionen des Tiroler Agrarrechtes (im weitesten
Sinne) - die erbitterten Auseinandersetzungen um die rechtliche Um-
setzung europaischer Planungen im Naturschutzrecht und die hitzigen
Debatten um das Raumordnungs- und Bodenrecht in Tirol als Beispiele
erwahne, wird klar, was rechiliche Selbstandigkeit und Gestaltungs-
fahigkeit auch im Zeichen der europdischen Integration fir die Lander
bedeuten. Ich meine deshalb, dass nicht nur die selbstandige Gesetz-
gebungshoheit zum unverzichtbaren Kulturerbe der L&nder gehdrt,
sondern dass die kulturelle Selbstandigkeit der Lander auch in anderen
Bereichen verfassungsrechtlich ausgebaut und politisch besonders
gepflegt werden muss, weil regionale Kultur heute in Europa einen sehr
hohen Stellenwert als Wurzel der politisch erwiinschten kulturellen
Vielfalt neben der wirtschaftlichen Harmonisierung und Vereinheitlichung
einnimmt.

3. Die 6kologische Eigenverantwortung der Ldnder

Entsprechend der besonderen Bedeutung der territorialen Bezogenheit
der Selbstandigkeit des politischen Systems in den Landern und des
hohen Stellenwertes der Landschaft fur das regionale politische
Bewusstsein (als ,Heimat’) gibt es schon jetzt sehr wichtige Zustandig-
keiten der Lander im Bereich der Raumordnung, des Naturschutzes und
bodenbezogener Wirtschaftsordnung. Darliber hinaus ist Umweltpolitik
auch jenseits aller Kompetenzschranken zu einem Integrationsfaktor von
besonderer Bedeutung fiir die Landespolitik geworden. Umweltprobleme
nehmen eben eine ganz andere Qualitat fiir den Biirger an, wenn man
sie nicht von oben - vom Standpunkt europaischer oder nationaler
Planungen - sondern ,von unten”, ndmiich vom Standpunkt der lokalen
und regionalen Auswirkungen betrachtet.

Ich méchte damit die Berechtigung keiner der beiden Dimensionen
Okologischer Betrachtungsweise herabsetzen, sondern nur betonen,
dass ein foderalistisches Miteinander zentraler und regionaler Umwelt-
politik ganz unabdingbar fir die Erhaltung der Vielfait und 6kologischen
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Funktionsfahigkeit der européischen Landschaften sind. Ohne die
zuweilen recht drastische Formulierung regionaler Okopolitik - die ja
selbst in ein umfassendes regionalpolitisches System eingebunden ist -
waren die notwendigen Informationen Uber die Situation vor Ort niemals
an die Zentralen gelangt, die von ganz anderen politischen Systemge-
setzmaRigkeiten in ihren Handlungen und Zielsetzungen bestimmt
werden. Die erwahnten Raum- und Landschaftskompetenzen der Lénder
sind daher im Rahmen der europaischen Integration wichtiger denn je
zuvor - und zwar auch im wohlverstandenen Interesse der integration
selbst.

4. Regionale Wirtschafts- und Sozialpolitik

In der Monarchie war die Hauptbedeutung der Lénder schlief3lich auf ihre
Qualitat als ,autonome Wirtschaftskérper’ reduziert worden und eine der
wichtigsten Funktionen der merkwiirdigen Ausnahmebestimmung von
der Kompetenzverteilung in Art 17 B-VG war es, diese Qualitat der
Lander auch im Bundesstaat abzusichern. Neben ihren hoheitlichen
Ordnungsbefugnissen im Bereich der Landwirtschaft - die zunehmend
reduziert und Uberlagert wurden - entfalteten die Lander daher auch in
allen anderen Bereichen der Wirtschaft und Sozialordnung eine lebhafte
Forderungsverwaltung, die in der Regel sehr konkrete regionalpolitische
Zielsetzungen verfolgten und eigene unternehmerische Aktivitdten auf
verschiedenen Bereichen einschlossen.

Was ist davon im Zeichen der wirtschaftlichen Liberalisierung der
europaischen Integration und der Verflechtungen der Wirtschaft im
Weltmarkt an autonomen Ordnungsméglichkeiten fir die Lander Gbrig
geblieben? Mehr als man zunachst annehmen mdchte! Sicher haben
sich die Formen und Rahmenbedingungen regionaler Wirtschafts- und
Sozialpolitik - ebenso Ubrigens wie die der nationalen - radikal geéndert.
Offentliche Eigenwirtschaft tritt weitgehend zuriick, offentliche Vergabe-
politik wird rechtlich eingehend geregelt und kontrolliert und européische
Wettbewerbskontrolle schrénkt den Spielraum regionalpolitischer Férde-
rungen aus 6ffentlichen Mitteln drastisch ein. Ausgliederung und Privati-
sierung erfassen auch die 6ffentliche Wirtschaft der Lander; ihr budget-
politischer Handlungsspielraum wird durch européische Konvergenzkrite-
rien und Sparprogramme eng.

Dennoch hat regionale Wirtschafts- und Sozialpolitik auch im Zeichen
der europaischen Integration Zukunft; ja ich méchte behaupten, sie hat
ganz neue Bedeutung und Qualitat gewonnen. Es hat sich namlich er-
wiesen, dass europaischer und globaler Wettbewerb die regionale Wirt-
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schaftspolitik geradezu als Ordnungsfaktor voraussetzt .und die wirt-
schaftliche Struktur und Leistungsféhigkeit von Regionen ganz wesent-
lich von den politischen Rahmenbedingungen und Ordnungsentschei-
dungen abhéngen, welche die Unternehmen in den untereinander im
europaischen und globalen Wettbewerb stehenden Regionen vorfinden.

Ganz wesentlich sind dabei nicht nur rein 6konomische Aspekte wie
Infrastruktur, Steuerbelastung, Arbeitskosten uA, sondern auch das
sozialpolitische Klima, die burokratischen Verfahrensablaufe und nicht
zuletzt die allgemeinen Lebensbedingungen einer Region, welche die
regionalen Standortentscheidungen von Unternehmen beeinflussen.

Daraus sind meines Erachtens zwei Konsequenzen abzuleiten: Wirt-
schafts- und Sozialpolitik |dsst sich nicht von anderen Politikbereichen
der Region trennen: Wirtschaftsstarke Regionen beruhen heute nicht auf
einem einfachen und gleichartigen Erfolgsrezept, sondern biindeln eine
Reihe ganz unterschiedlicher MaBnahmen der Raumordnung und
Regionalpolitik zu ihrem jeweiligen besonderen Typus von Regionalwirt-
schaft.

Zweite Konsequenz des neuen wirtschaftlichen Umfeldes der Regio-
nen ist der scharfe Wettbewerb, in dem sie untereinander stehen. Dies ist
fur die dsterreichischen Lander, die bisher im milden Klima der allseitigen
und unbedingten Kooperation und des Ausgleiches aller Unterschieden
Regionalpolitik betrieben, eine ganz neue Situation - vor allem im Hin-
blick auf die damit gekoppelte Durchlassigkeit der Staatsgrenzen. Regio-
nalpolitik braucht heute also auch deshalb Autonomie, um ein mégliches
Auseinanderdriften der Landesteile zu neuen regionalen Verbunden poli-
tisch zu steuern und mit der Landesstruktur zu harmonisieren.

5. Die Lander als selbstidndige Verwaltungseinheiten

Der europdische Typus des Bundesstaates hat immer schon eine starke
autonome Landesverwaltung - auch in Bereichen der Bundesgesetz-
gebung - vorausgesetzt. In Osterreich trat dazu die ,mittelbare Bundes-
verwaltung” als Erbteil der stark dezentralisierten Reichsverwaltung in
den Kronlandern der Monarchie (,politische Verwaltung” in den Léndern).
Diese ,mittelbare Bundesverwaltung” war bei ihrer Einfiihrung im Jahre
1925 ein durchaus progressives, fur Europa beispielhaftes Modell einer
sparsamen und effizienten Einheitsverwaltung im Bundesstaat, das frei-
lich demokratie- und féderalismuspolitisch keineswegs als |deallésung
gelten konnte.
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inzwischen ist dieser Typus auch 6konomisch und im Lichte moderner
Erkenntnisse der Verwaltungswissenschaften und Organisationstheorie
fragwurdig geworden: Neuere Untersuchungen Uber die Verwaltungs-
kosten im europdischen Raum zeigen - bei allen Problemen der Ver-
gleichbarkeit der Verwaltungssysteme - doch relativ eindeutig, dass die
Verwaltungskosten in Osterreich besonders hoch sind - und zwar vor
allem im Vergleich mit anderen foderalistischen Systemen der Verwal-
tungsorganisation.

Diese unglinstige Kostenstruktur hat eine ganze Reihe von Ursachen,
aber sicher nicht die, welche als Hauptargument der Zentralisten dient:
Dass neun Landesverwaltungen schon definitionsgemaf aufwendiger
seien als eine einheitliche Bundesverwaltung. Das Gegenteil trifft zu:
Foderalistische Verwaltungsstrukturen arbeiten - bei vergleichbaren Ver-
waltungsaufgaben - im Allgemeinen kostengiinstiger als einheitsstaat-
liche Verwaltungen, wobei hier wie dort fur Kostenstruktur und Verwal-
tungseffizienz der 6ffentlichen Verwaltung ganz &hnliche Kriterien gelten,
die nichts mit bundesstaatlicher oder einheitsstaatlicher Verfas-
sungsstruktur zu tun haben. Konsequent foderalistische Verwaltungs-
organisationen arbeiten nur dann kostengiinstiger als einheitsstaatliche,
wenn sie dadurch Autonomie der Organisationshoheit und des Perso-
nalwesens (Dienstrechts), aber auch der Art der offentlichen Auf-
gabenerfiillung erlangen und so in Wettbewerb zueinander treten
kénnen. Nur dann ist namlich ein ,earmarking” der Verwaltungskosten
der Lander sinnvoll und fiihrt - nach den Gesetzen des politischen Wett-
bewerbs -, wie das Beispiel der australischen Provinzverwaltungen
gezeigt hat, zu bedeutenden Einsparungspotentialen der Verwaltungs-
kosten.

Alle diese Voraussetzungen eines freien Wettbewerbs der Verwal-
tungskosten der Lander fehlen bei der Osterreichischen ,mittelbaren
Bundesverwaltung” und zum groften Teil auch bei der autonomen
Landesverwaltung - fast vollig. Die Lander haben kaum selbstandige
Organisationshoheit; sie sind durch Weisungen und Verwaltungsvor-
schriften des Bundes stark gebunden; detaillierte materielle und Ver-
fahrens-Vorschriften schreiben die Erfillung der Verwaltungsaufgaben
bis ins letzte Detail vor; die neue dienstrechtliche und personalorganisa-
torische Selbsténdigkeit der Lander wurde bisher nur von Vorariberg
gentzt, die daftr aber eine Vorlaufzeit von fast 10 Jahren benétigten.
Ein ,earmarking” der Verwaltungskosten der Lander waére unter diesen
Voraussetzungen fast sinnlos und wirde dem Landesbirger auch wenig
bringen, da die Zuteilung von Landesmittel im Finanzausgleich und die
steuerliche Belastung im Lande davon ganz unabhangig sind.
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Schliefllich wirden alle Bemiihungen um eine kostengiinstige Ver-
waltung auf Landesebene wenig an der unglnstigen Gesamtstruktur der
Verwaltungskosten in der mittelbaren Bundesverwaltung andern, die ja
mafgeblich von der unnétig - und fir einen Bundesstaat ganz unge-
wohnlich - aufgeblahten Personalstruktur der Zentralverwaltung des
Bundes beeinflusst wird. Solange die Bundesministerien ihre aufwendi-
gen Instanzenziige, Aufsichtsrechte und Eigenverwaltungen erster
Instanz nicht einschranken, wird die ésterreichische Verwaltungsorgani-
sation die aufwendigste Bundesstaatsverwaltung der Welt bleiben, weil
sie sich den Luxus einer aufwendigen und inkonsequenten Mischung von
Elementen einheitsstaatlicher und bundesstaatlicher Verwaltungsorgani-
sation und einer ebenso einmaligen gesetzlichen Bindung und Durch-
normierung von Verwaltungsabldufen - unter einer minutiésen verwal-
tungsgerichtlichen Zentralkontrolle - leistet. Dass hier gewaltige Reform-
potentiale liegen - aber auch Reformwiderstande und Machtpositionen zu
Uiberwinden sind, liegt wohl auf der Hand; es ist zu hoffen, dass der
Kostendruck von Sparprogrammen und Konvergenzkriterien die langst
bekannten Reformvorstellungen der bundesstaatlichen Verwaltungs-
organisation wieder einmal - wie auch 1925 - von auf’en gegen alle
Widerstande durchzusetzen vermogen.

Die Situation verscharft sich fur die Lander auch deshalb immer mehr,
weil sich im Zuge der europédischen Integration die Belastung der
Landesverwaltung standig steigert und dariiber hinaus die zuvor
beschriebene neue Situation des regionalen Wettbewerbes neue Formen
der Verwaltungsablaufe, der Verwaltungsintegration, des Personal-
wesens und eines integrierten Regionalmanagements erfordern, welche
die gegenwartige Rechtslage der Landesverwaltung nur schwer zulasst.
Auch der haufig beschriebene Trend zum européischen Exekutivfédera-
lismus stérkt aber im Ergebnis eher die autonomen Regionalstrukturen,
weil die Umsetzung europdischer Programme und Richtlinien haufig auf
regionaler Ebene zu erfolgen haben und weitere Spielrdume der Konkre-
tisierung einrdumen als der traditionelle dsterreichische Gesetzesvollzug
in der Verwaltung. Um so wichtiger wird aber auch unter diesen Aspekten
die oben beschriebene Verwaltungsreform auf Landesebene.

6. Die Funktion der demokratischen Systeme auf Landesebene

In der Monarchie war der Ursprung der Landesautonomie der politische
Dualismus von Monarch und Stdnden, der durch den Ausbau des Abso-
lutismus und der mit ihm verknlpften Zentralverwaltung immer weiter
zurtickgedrangt wurde und im 19. Jahrhundert nach englischem Vorbild
als ,Selbstverwaltung” (Autonomie) regionaler Stufe wiederbelebt wurde.
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Schlielich erlebte der zentralstaatliche Absolutismus in Osterreich im
Zusammenhang mit der Entwicklung zum Verfassungsstaat eine Weiter-
entwicklung der Landesautonomie zu einem abgeschwéchten ,Féderalis-
mus” - unter Vorbehalt einheitlicher monarchischer Souveranitat und
darauf begriindeter Zentralkompetenzen.

Ganz anders verlief die Entwicklung des demokratischen Bundes-
staates, der iberall aus dem politischen Dualismus zentraler und regio-
naler Demokratiesysteme entstand, die sich in einer Art vorkonstitutio-
nellem Bundnis (,Verfassungsvertrag”, Constitutional Compact) zu einer
Bundesverfassung integrierten, wobei die regionalen demokratischen
Systeme Autonomie und Mitwirkungsbefugnisse an der Zentralgewalt,
diese wiederum nationale Souveranitat nach aufen und ein unterschied-
liches Maf an notwendig erscheinenden Bundeskompetenzen im
Inneren erhielt, die aber prinzipiell den Landeskompetenzen gleichge-
ordnete Staatskompetenzen sein sollten.

Die besonderen demokratischen Systeme der Gliedstaaten im
Bundesstaat haben also eine ganz andere Funktion als die demokrati-
schen Systeme in der Selbstverwaltung: Sie sind fir das Funktionieren
des gesamtstaatlichen Demokratiesystems - vor allem der Gesetz-
gebung, aber auch des autonomen Gesetzesvollzugs des Bundes - un-
abdingbar und sie legitimierten jene Teile der staatlichen Hoheitsrechte
(Souveranitat) selbstandig, die nicht dem Bund Ubertragen sind. Demo-
kratie der Selbstverwaltung steht daher unter dem Vorbehalt der Staats-
aufsicht, haufig auch der Staatsgesetzgebung, wahrend die Gliedstaaten
in der Ausiibung ihrer Staatsgewalt ,selbsténdig” sind und nur - wie auch
der Gesamtstaat - der Bundesverfassung untergeordnet sind.

Im Bundesstaat gibt es daher woh! eine verfassungsrechtlich vorge-
gebene Homogenitédt der Demokratiesysteme, aber keine nationale Ein-
heit der Demokratie (ldentitat) oder gar Uber- und Unterordnung der
demokratischen Systeme von Bund und Landern. Daher ist es auch die
Regel, dass es in Bundesstaaten - innerhalb gewisser Bandbreiten -
unterschiedliche Regierungs- und Demokratiesysteme in Bund und
Landern und innerhalb der einzelnen Lander gibt, weil dies fir die eigent-
liche Funktion des demokratischen Bundesstaates - die politische
Gewaltentrennung und Gewaltenbalance auf regionaler Grundlage - eher
forderlich als hinderlich ist.

Die &sterreichischen Lander hatten von Anfang an und haben bis
heute Schwierigkeiten, diese duale politische Begriindung der Demo-
kratie im Bundesstaat in die Realitit umzusetzen, weil drei bundes-
staatswidrige Ideologien die Bundesverfassung in andere Richtung aus-
legten und handhabten. Es ist sozusagen ein permanenter Dreifronten-

24



Konflikt mit der Bundesbiirokratie, der Rechtstheorie der ,Wiener Schule”
und den Zentralen der politischen Parteien und Verbénde, der den histo-
rischen Streit um die Steliung der Landesdemokratie bis heute ohne ein-
deutige Losung fortleben lasst.

Die Bundesbiirokratie - und zwar nicht nur in den Ministerien, sondern
auch in den zentralen Kontrollorganen und den Gerichten - behandelt die
Lander nach wie vor als regionale Selbstverwaltungen unter Staatsauf-
sicht, wahrend Staatsqualitat im eigentlichen Sinn nur dem Gesamtstaat
(Bund oder Republik) zukomme.

Die Rechtstheorie der Wiener Schule - die sich sehr fruchtbar tber
ganz Osterreich ausgebreitet hat - behandelt den Bundesstaat als
dezentralisierten Einheitsstaat und kennt daher im Grunde keine Volks-
souveranitat auf Landesebene, sondern nur eine verfassungsmaBige
Delegation von Staatsgewalt von Bund auf Lander; ihr folgt in penibler
Durchsetzung fiktiver einheitlicher Demokratievorstellungen die Judikatur
des Verfassungsgerichtshofes mit der praktisch wenig wirksamen Aus-
nahme einer relativen Verfassungsautonomie der Lander.

Die Partei- und Verbandszentralen verfolgen aus naheliegenden takti-
schen Grinden das nationale Demokratiekonzept der franzdsischen
Revolution, wonach ,souveran” nur das Gesamtvolk (die ,Nation™) und
ihre zentralen Reprasentanten (Funktiondre) sein konnen. Die vom
absolutistischen Etatismus (,/'état c’est moi") gepréagte Staats(rechts)-
theorie unterstiitzt sie darin nach Kraften, indem sie die Lehre von der
Unteilbarkeit der Souveranitit und der Kompetenzkompetenz des
Bundes verbreitet. Dass beides dem Typus des Bundesstaates vom
Grund her widerspricht, stért sie ebensowenig wie die Unvereinbarkeit
dieser Vorstellung mit der Entstehung und alltaglichen Realitat selbstan-
diger Demokratiesysteme auf Bundes- und Landesebene.

Vollends unhaltbar - oder aber besonders gefahrlich - wird diese Art
von zentralistischer Bundesstaatskonzeption im Rahmen der europai-
schen Integration: Wenn man hier nicht die echte Teilung der staatlichen
Hoheitsrechte und die Selbstandigkeit von unterschiedlichen Demo-
kratiesystemen als Grundlage der Integration und einer europaischen
Verfassungshomogenitét (Art 6 EUV) anerkennt, so wird der européische
Staatenverbund nicht zum Bundesstaat, sondern immer mehr einheits-
staatliche Ziige annehmen. Umgekehrt darf man heute - im Zeichen des
Abbaues der nationalstaatlichen Souveranitat - doch wohl endlich damit
rechnen, dass sich auch in Osterreich die Vorstellung einer Teilbarkeit
der Staatlichkeit in eine Bundes- und Landesstaatsgewalt mit jeweils
eigener demokratischer Legitimation in unterschiedlichen politischen
Systemen als unabdingbare Voraussetzung des demokratischen
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Bundesstaates durchsetzen konnte. Erst dann wird die besondere
.demokratische Leistungsfdhigkeit des Bundesstaates” (Fried Ester-
bauer), die in seiner typischen Vervielfaltigung und Ann&herung der
demokratischen Systeme an den Biirger begriindet ist, auch in Oster-
reich voll wirksam werden.

7. Die Lédnder im Verbund

So wie es heute neben Nationalstaaten einen ,Staatenverbund” der
européaischen Integration gibt, hat sich im Bundesstaat schon seit lan-
gerer Zeit neben der Trennung der Ebenen der Staatlichkeit in Bund und
verschiedene Lander auch ein sehr vielféltiges und intensives System
der Kooperation aller dieser Ebenen untereinander und miteinander ent-
wickelt.

Die Griinde fiir diese Entwicklung sind &hnliche wie die fir die euro-
péische Integration: Landesaufgaben kénnen nicht mehr sinnvoll isoliert
oder nur ,grenziberschreitend” erflllt werden; Bundes- und Landesauf-
gaben verschranken sich bei konkreten Projekten oder Planungen so,
dass nur kooperativ vorgegangen werden kann; die Verwaltungsauf-
gaben werden immer komplexer; die Auswirkungen und Vorbedingungen
einer sinnvollen Regelung kénnen immer weniger rdumlich und fachlich
isoliert betrachtet werden, sondern verlangen wechselseitige Abstim-
mung und Koordination.

Die o¢sterreichischen Lander haben schon sehr friih ein modernes
Management der Kooperation in der Verbindungsstelle der Bundeslander
und in den Konferenzen der Landeshauptméanner und der verschiedenen
Regierungs- und Beamtenvertreter aller Lénder aufgebaut. Nach anfang-
lichem Widerstand hat sich auch der Bund an diesem ,kooperativen
Féderalismus™ aktiv beteiligt und neben informellen Konferenzen (wie die
OROK) auch formelle verfassungsrechtliche Instrumente der Zusam-
menarbeit, vor allem Art 15a B-VG, geschaffen, die sich gut bewahrt
haben.

Heute setzt sich der kooperative Féderalismus auf europaischer
Ebene fort: Neben grenziiberschreitender Zusammenarbeit mit Nachbar-
regionen, gibt es auch im Rahmen der EU eine intensive Zusammen-
arbeit zwischen Bund und Lénder, die teils durch die innerstaatliche
Kompetenzverteilung und ihren Auswirkungen und den Umsetzungspro-
zess, teils durch gemeinsame Strategien der Interessensdurchsetzung,
teils aber auch schon durch Anséatze des européischen Regionalismus in
und um die EU bedingt sind.
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Hier zeigen sich nur Schwachstellen der Rechtsinstrumente des
kooperativen Foderalismus in Osterreich - wie tbrigens auch in den
anderen Verfassungen Europas. Wéhrend die EU und der Europarat -
auf Druck der Regionen - grenziberschreitende Programme der kultu-
rellen Annaherung und wirtschaftlichen Entwicklung sehr férdern, gibt es
nach wie vor starre verfassungsrechtliche und souverénitatsbezogene
Schranken einer echten Dynamik regionaler Integration lber die Staats-
grenzen hinweg. Als Beispiel sei etwa auf die Widerstédnde hingewiesen,
die in merkwiirdiger Parallelitat der Bundesstaat Osterreich und der Ein-
heitsstaat Italien der Errichtung einer grenziiberschreitenden Europa-
region Tirol/Trentino in den Weg legen. Auch sonst scheint die Staats-
vertragskompetenz der Lander (Art 16 B-VG) wenig geeignet, die grenz-
{iberschreitende Zusammenarbeit rechtlich zu férdern. Innerstaatlich ist
die Méglichkeit der Errichtung von grenziiberschreitenden Einrichtungen
der Lander mit eigener Hoheitsgewalt nach wie vor umstritten, was etwa
die Schaffung regionaler Verbunde innerhalb Osterreichs - wie sie von
manchen Seiten vehement gefordert werden - derzeit verfassungsrecht-
lich auszuschlieRen scheint.

Ich meine nun, dass die regionale Zusammenarbeit der L&nder
sowohl innerstaatlich als auch grenziiberschreitend im Zuge der zuvor
beschriebenen Entwicklung zum Konkurrenzféderalismus insgesamt eine
neue Struktur annehmen wird, auf welche die bisherigen Verfahrens-
weisen, Einrichtungen und Rechtsinstrumente schlecht passen. Die
Verfahrensweisen der allseitigen und unbedingten Kooperation sind im
osterreichischen Foderalismus auch im Verhaltnis der Lander unterein-
ander - und noch mehr im européischen Regionalismus - keine Erfolgs-
garantie mehr; gegeniiber dem Bund waren sie schon immer hdchst
problematisch, weil hier - nach dem bekannten Bild von D. Bds - der
Prinzipal mit seinen Agenten verhandelt. Die heutige Situation der Léander
im europaischen und globalen Wettbewerb bedingt zwar auch Koopera-
tionen, aber mit frei gewahlten und wechselnden Partnern im In- und
Ausland. Zum Prinzip der Kooperation muss also auch das Prinzip der
Flexibilitét treten, damit diese unter den heutigen Bedingungen des Wett-
bewerbs der Lander erfolgreich weitergefiihrt werden kann.

Dartiber hinaus braucht féderalistische Kooperation heute neben den
klassischen Formen auch funktionelle Verbunde mit eigener Dynamik
und Entscheidungsbefugnis, wofiir im Staatsrecht einfach die Rechts-
formen fehlen. Mir ist bewusst, dass alle diese Vorstellungen am derzei-
tigen, raumlich begrenzten, parlamentarischen Legitimations- und Ver-
antwortungssystem der Landesverfassungen - das offenkundig von der
Bundesverfassung zwingend vorgegeben ist - scheitern; doch liegt eben
darin das verfassungsrechtliche Reformproblem, das ich anspreche:

27



Wenn die Bundesverfassung Uber Art 9 (oder 50) B-VG einen inhaltlich
fast unbegrenzten ,Integrationshebel’ fur den Bund bereit halt, kann man
heute den Landern nicht langer eine dhnliche Ermachtigung der nationa-
len und transnationalen Integration ihrer Hoheitsbefugnisse vorenthalten,
will man nicht eine zeitgemaRe Weiterentwicklung des Osterreichischen
Foéderalismus im européischen Kontext blockieren, woflr allerdings auch
einige Indizien sprechen.

IV. Schluss: Politisch-historische Identitit Osterreichs als Remi-
niszenz oder Perspektive?

Politische Systeme - insbesondere den Fdderalismus - kann man nicht
nur nach theoretischen Prinzipien konstruieren oder reformieren; sie
haben gleichsam eine ,Lebensgeschichte”, die sehr viele politische
Erfahrungen und Konflikte verarbeitet und daraus ihre besondere institu-
tionelle Gestalt gewonnen hat. Die 6sterreichischen Bundesstaatlichkeit
ist geradezu ein Lehrstiick fur diese vielschichtigen Traditionen, Bruch-
linien und Entwicklungsprozesse einer nationalen Verfassungsidentitét.
Ist sie nach dem EU-Beitritt nur mehr Verfassungsgeschichte oder allen-
falls Hindernis einer gedeihlichen Entwicklung?

Ich habe versucht in vielen Aspekten darzulegen, dass dies nicht der
Fall ist; ja mehr noch, dass die Verfassungsentwicklung Europas in eine
Richtung gehen misste, die der Osterreichischen Geschichte besonders
vertraut ist: Namlich in Richtung einer Kombination féderalistischer und
konféderalistischer Elemente zu einer demokratisch-rechtsstaatlich
strukturierten Doppelverfassung. Analysiert man namlich die Verfassung
Osterreich-Ungarns in ihrer Spatphase, so erkennt man, dass auch sie -
allerdings auf monarchischer Grundlage - in einer derartigen ,Doppel-
verfassung” eine Reihe hochst heterogener Staaten, Staatsfragmente
und Autonomien in einem rechtsstaatlichen System ,pragmatisch” zu
einer multinationalen ,Civitas civitatum” zu integrieren trachtete. Die
osterreichische Bundesstaatlichkeit hat einiges an institutionellem Grund-
geflige aus dieser Geschichte geerbt, das wert ist, in die européische
Verfassungskultur eingebracht zu werden.

Noch mehr aber sollte jener féderalistische ,Geist der Verfassung”
zeitgemal erneuert werden, der die vielen Kulturen und Vélker der
Doppelmonarchie in einem friedlichen und rechtsstaatlichen System
unter Wahrung ihrer nationalen Identitdt einen wolite. Mag diese Idee
auch letztlich in Alt-Osterreich an inneren Widerspriichen und Halbheiten
gescheitert sein; die Erfahrung der friedenstiftenden Funktion eines
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rechtsstaatlichen Foderalismus ist ein Element der Osterreichischen,
historisch begriindeten Verfassungsidentitat, das bewusster als bisher in
die Verfassungsbewegung der europdischen Integration eingebracht
werden sollte.
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Univ.Prof. Dr. Jiirgen W. HIDIEN

Wettbewerb und Integration als Eckpfeiler des
neuen deutschen Finanzausgleiches

l. Einleitung: Bedeutung, Aktualitdt und Eingrenzung des
Themas

,Die Finanzen sind ein wesentlicher Teil der Macht geworden®. Diese
Erkenntnis Hegels' aus dem Jahre 1802 trifft gegenwartig mehr denn je
des Pudels Kern. ,Gesunde offentliche Finanzen® - so das metapho-
rische Gebot des Europarechts (Art 4 Abs 3 EGV) - sind eine unabding-
bare Verfassungsvoraussetzung aller Mitgliedstaaten und der Gemein-
schaft. Staatliche Finanzen sind multifunktionales Mitte! staatlicher Auf-
gabenerfillung und Gegenstand rechtlicher Regelungen. Das Finanz-
ausgleichsproblem entsteht, wenn mehrere offentliche Tréger, durch
eigene, mehr oder weniger selbstéandige Willensbildung das Mal ihrer
Ausgaben und Einnahmen bestimmen2. Die finanzverfassungsrecht-
lichen Normen der Art 10a - 108 GG sind einer der tragenden Eckpfeiler
der bundesstaatlichen Ordnung3.

Die Behandlung des Themas folgt einem staatsrechtlichen, quasi
,mittleren” Begriff des Finanzausgleichs, wie ihn das Grundgesetz, das
Finanzausgleichsgesetz sowie die vorherrschende Lehre und Recht-
sprechung zugrunde legen4. Er umgreift den Normenkomplex der Art
106, 107 GG sowie die ausfihrenden Gesetze, mithin die Verteilung und
Umverteilung der steuerlichen Einnahmen. Daraus ergibt sich ein verfas-
sungsrechtlich normiertes Gefiige, das in sich beweglich und anpas-
sungsfahig ist, dessen Stufen aber nicht beliebig ausgewechselt oder
ibersprungen werden konnen. Das Grundgesetz beauftragt den Gesetz-
geber, die verfassungsrechtlichen Mafistabe dieses Finanzausgleichs-
systems zu konkretisieren und zu erganzen. Subjekte des Finanzaus-
gleichs sind primar Bund und Lander; das Grundgesetz hat allerdings als

Hegel, 32.
Popitz, Der kinftige Finanzausgleich, 1.
BVerfGE 55, 174 (300).

Dazu statt vieler Korioth, Der Finanzausgleich, 19 ff, 58 f; Hidien, Der bundesstaat-
liche Finanzausgleich, 50 ff, jeweils auch zu abweichenden Begriffsbildungen. Aus der
Rechtsprechung zuletzt BVerfGE 101, 158 ff. passim. Einen weiten Begriff verwendet
Héde, Finanzausgleich, 4 ff.

W~
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Bundesverfassung zunehmend auch den Kommunen finanzrechtliche
Positionen zugestanden (vgl unten IV.2.). Funktion (im Sinne von beab-
sichtigter Wirkung) des bundesdeutschen und bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs ist es, die finanzielle Lebens- und Leistungsféhigkeit der
Bundesmitglieder sicherzustellen, mithin sie in die Lage zu versetzen,
ihre staatlichen Aufgaben real wahrzunehmen.

Die sogenannten Mischfinanzierungen, dh die Bundesfinanzierungen
von bundesmitbestimmten Landeraufgaben im sekundédren Ausgaben-
verteilungssystem (Art 91a, 91b, 104 Abs 3, 4, 106 Abs 8, 106a, 120 GG)
stehen im MaRstab und in der Rechtsfolge auflerhalb des Einnahmen-
verteilungssystems®. Im Hinblick auf ihre realen Verteilungswirkungen
und den rechtlichen Vorrang der allgemeinen Aufgaben- und Ausgaben-
verteilung (vgl Art 30, 104a Abs 1 GG) bilden diese vorgelagerten Ver-
teilungskomplexe allerdings eine entscheidende Determinante und
Konstante fiir die eigentliche Einnahmenverteilung (vgl unten IV.3.).

Das Referat muss die berechtigte Hoffnung und Erwartung, die das
Thema weckt, enttduschen: Die geplante Neuordnung oder Reform des
deutschen Finanzausgleichs liegt momentan (Stand: November 2000)
noch nicht einmal im (verdffentlichten) Referentenentwurf vor6.Fast
genau ein Jahr nach der jingsten Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts (BVerfG; E 101, 1568 vom 11.11.1999, nachfolgend Ma£&-
stébeurteil) zum bundesstaatlichen Finanzausgleich sind die wie Ublich
relativ geheimen Verhandlungen zwischen Bund und Landern noch im
Gange. Das innovative und salomonische Urteil des Gerichts, auf Antrag
der finanzstarken siiddeutschen Zahler-Lander Baden-Wirttemberg,
Bayern und Hessen, verpflichtet den Gesetzgeber zum Erlass eines
MafRstiabegesetzes und zu einer Anderung des mangelhaften Finanz-
ausgleichs (Finanzausgleichsgesetz - FAG).

Innovativen’ Charakter besitzt die Entscheidung, weil sie der Finanz-
verfassung (berraschend einen doppelten Gesetzgebungsauftrag ent-
nimmt: Zundchst hat der Gesetzgeber die verfassungsrechtlichen Grund-
sétze des Art 106, 107 GG inhaltlich zu verdeutlichen und seine verfas-
sungskonkretisierenden Mafistabe der Zuteilung und des Ausgleichs
tatbestandlich zu benennen. In Anwendung dieses den Gesetzgeber
selbstbindenden mafistabgebenden Gesetzes (Mafstdbegesetz)® ent-

5 BVerfGE 101, 158.

6 Das BMF hat am 15.9.2000 lediglich ein allgemeines Eckpunkte-Papier zur Reform
vorgelegt.

7 Annlich Bull/Mehde, DOV 2000, 305: ,Gesetzgebungsauftrag ohnegleichen®, vgl aber
Art 109 Abs 3 GG.

8  Zueinem Entwurf vg! Hidien, DStZ 2000, 621 ff.
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wickelt das FAG sodann die konkreten finanzrechtlichen und kurzfristigen
Folgerungen fiir die jeweilige Ertragshoheit, Zuweisungsbefugnis und
Empfangsberechtigung, Ausgleichsberechtigung und Ausgleichsver-
pflichtung. Wegen der verfassungsrechtlichen Mangel der bisher fehlen-
den Mafistabbildung einerseits und einzelner Regelungen des FAG
andererseits ist der Gesetzgeber verpflichtet, erstens das FAG spate-
stens bis zum 31.12.2004 mit Wirkung ab 1.1.2005 neu zu regeln und
zweitens das grundlegende MaRstibegesetz spétestens bis zum
1.1.2003 in Kraft zu setzen.

Salomonisch erscheint das Urteil, das die Handschrift des gestal-
tungsmachtigen, vormaligen Bundesverfassungsrichters Paul Kirchhof
tragt, nicht nur weil es allen Beteiligten Identifikations- und Argumenta-
tionsoptionen belasst oder erofinet®. Entscheidender ist, dass das
Gericht in der Sache seiner bisherigen!® mittleren, funktionsgerechten
Kontrolllinie treu bleibt, seine inhaltlichen Vorgaben auf wenige, im
wesentlichen bekannte materiale Anforderungen und Maf3gaben
begrenzt und den Gesetzgeber als zustandigen ,Erstinterpreten” des GG
in den Stand seiner origindren Aufgaben zur Verfassungskonkretisierung
und Verfassungserganzung versetzt!1.

Der Vortrag beschrankt sich daher im Schwerpunkt auf eine knappe
staatsrechtliche Analyse und Kritik des Status quo, unter Berlcksichti-
gung der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Soweit not-
wendig und méglich ist auf verfassungstheoretische und verfassungs-
politische Aspekte einzugehen. Dieser Ansatz erscheint auch deshalb
zweckmaRig, weil der Bundesgesetzgeber offenbar eine minimalinvasive
Reform des einfachgesetzlichen Finanzausgleichs anstrebt, welche zwar
die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts weitgehend realisieren
soll, aber dies in einer Weise tun will, dass es ,keine Gewinner und Ver-
lierer*12 gibt. Dies lasst erneut Schlimmes befiirchten. Jedenfalls besteht
woh! derzeit politisch Einigkeit darliber, dass die allseits angemahnte
Reform der Finanzverfassung des GG momentan nicht auf der politi-
schen Agenda steht. Das Mafstabeurteil des Gerichts erinnert den ver-
fassungsvergessenen Gesetzgeber vielmehr gerade an seine eigent-
lichen Aufgabe der Verfassungskonkretisierung: Gesucht ist ein Maf-
stabe- und Finanzausgleichsgesetz, das sich nicht auf die Regelung von

9 So das iiberwiegende Echo in Politik und Medien vgl Die WELT vom 12.11.1999, 3;
ebenso ibid. Trzaskalilk: ,kluges Urteil".

10 Vgl BVerfGE 72, 330; 86, 148; anders noch E 1, 117 (Primat der Finanzpolitik).

11 ,Befreiungsaktion* des Gerichts, so Geske, Sparkasse 2000, 45; ahnlich Schneider/
Berlit, NVwZ 2000, 841.

12  Wiesmann, Lander machen Tempo bei Reform des Finanzausgleichs, in: Financial
Times Deutschland vom 20.10.2000, 12.
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Verteilungs- und Ausgleichsfolgen beschrankt, sondern Zuteilungs- und
AusgleichsmaRstabe benennt, die den rechifertigenden Grund fir die
Verfassungskonkretisierung erkennen lassen3.

Der staatsrechtliche Beitrag, der im Leitbegriff des Themas immerhin
einen wirtschaftlichen Terminus aufgreift, kann die neuen (polit-)ékono-
mischen Theorien des Féderalismus schon aus Platz- und Zeitgriinden
nur am Rande eingehen. Dies gilt auch fiir das nicht unproblematische
Verhéltnis von Finanzwissenschaft, Politikwissenschaft und Finanzrecht
(sowie ihrer Akteure)'4. Nr soviel: Aus staatsrechtlicher Sicht ist eine
Kooperation nicht nur .erwiinscht'!®, sie ist auch, wie das BVerfG
nunmehr herausstellt, fur eine rationale abgestimmte Gestaltung des
Finanzausgleichs geboten'®. Erst im Prozess der Kooperation werden
dann ihre sachlichen und methodologischen Grenzen sichtbar.

Das Thema soll im Hauptteil in drei Schritten aus verschiedenen
Blickwinkeln beleuchtet werden. Im ersten Schritt geht es um eine gezielt
konzeptionelle Anné&herung an die Leitbegriffe des Themas (unten 1.).
Der zweite Schritt (unten 11.) beschreibt und bewertet die Realisation der
integrativen und kompetitiven Elemente im Verfassungsrecht und ein-
fachen Recht des deutschen Steuerverteilungs- und Ausgleichssystems.
Der dritte Schritt relativiert den Systemzusammenhang sowohl in der
Binnen- wie auch in der Auflenperspektive (unten IV.). Es muss nicht
erneut betont werden, dass hier lediglich die deutsche, in vieler Hinsicht
eigenartige Finanzordnung im Mittelpunkt steht. Deutscher Bundesstaat
und Finanzausgleich sind ,unique“, was den Rechtsvergleich nicht aus-
schlie3t, sondern eher ermuntert.

13 BVerfGE 101, 158 (235 f).

14 Zum Problem, speziell zum Finanzausgleich, ausfilhrlich Korioth, Der Finanzaus-
gleich, 187 ff (264) und Selmer, FinArch N.F. 51 (1994), 341, je aus verfassungsrecht-
licher und skeptischer Sicht; fiir die Finanzverfassung insgesamt Vogel/Waldhoff, in:
Bonner Kommentar, Vorbem zum Art 104a - 115 Rdnr 19 ff, Optimistischer Grosse-
kettler, Ordnungstheorie und Recht, 2000, 23. Aligemein Engel/Moriok, 1998,

15  Korioth, aa0O, 262.

16  BVerfGE 101, 158 (215, 226); zuriickhaltender noch BVerfGE 86, 148 (238).
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Il.  Allgemeiner Teil: Konzepte und Rechtsprinzipien

1. Wettbewerb und Integration im Bundesstaat - verfassungs-
theoretische Anmerkungen

Mit den beiden vagen und unscharfen Leitbegriffen des Wettbewerbs und
der Integration, die in verschiedenen Zusammenhé&ngen eine Hochkon-
junktur erleben, die das Grundgesetz aber als solche nicht kennt, werden
neue und alte Legitimations- und Funktionskonzepte verfassungstheore-
tischer und finanztheoretischer Natur an den Bundesstaat herange-
tragen. lhre reizvolle Analyse muss hier zugunsten einiger weniger all-
gemeiner, aber auch notwendiger Anmerkungen zurlckireten.

a) Wetthewerb

Die Idee des Wettbewerbes ist ebenso wie das Konzept des kompetitiven
Foderalismus dkonomischen, wirtschaftstheoretischen und neuzeitlichen
Ursprungs. Wettbewerb meint allgemein zun&chst die Rivalitat zwischen
den Wirtschaftsteiinehmern auf dem jeweiligen Markt der Guter und
Dienstleistungen. Wettbewerb meint aber auch das in einer Marktwirt-
schaft dominierende Verfahren zur Lésung des Problems, was, wie und
fiir wen etwas produziert werden soll. Wettbewerb (Konkurrenz) dient als
Regulativ innerhalb des Marktsystems der Gesellschaft. Wettbewerb der
Unternehmen erfillt keinen Selbstzweck, sondern ist ein Instrument
erfolgreichen Wirtschaftens. Mafstab bzw Nah- und Fernziel einer
~guten” Wirtschaftsordnung sind:

1. Wachstum, Produktivitatssteigerung und Effizienz;

2. Reichtum im Sinne von Wohistand, Wohifahrt und Lebensstandard
und

3. das MaR an Freiheit und Lebenschancen fir alle Burger.

In modernen Zeiten der Européisierung der Nationalstaaten der De-
regulierung und Privatisierung staatlicher Aufgaben und der Globalisie-
rung der nationalen Volkswirtschaften haben namentlich die angelsach-
sischen (normativen) dkonomischen Theorien des Foderalismus?” das
unternehmerische Wettbewerbskonzept auf den Staat, besonders den
Bundesstaat Ubertragen: Zum einen sollen ehemals als staatliche Auf-

17 Vgl naher die Zusammenstellung bei Pernthaler, Osterreichische Finanzverfassung,
377 ff: Suntum, 31 ff; ausfilhrlich zur Analyse und Kritik aus staatsrechtlicher Sicht
Korioth, Der Finanzausgleich, 197 ff. Zur dkonomischen Anforderungen an den Bun-
desstaat und seine Finanzordnung vgl Oeter, Integration, 554 ff, und Kesper, 184 ff,

35



gaben und Leistungen in den Wettbewerb des Marktes entlassen und
einbezogen werden (Stichwort: Privatisierung der Staatsmonopole).
Zweitens und weitergehender, zielt das Wettbewerbskonzept auf einen
institutionellen (System-)Wettbewerb zwischen den Gebietskérperschaf-
ten. Als Standort- und Infrastrukturanbieter sowie Anbieter von Rechts-
systemen befindet sich der Staat, 6konomisch betrachtet, in der Rolle
eines Zulieferers an weltweit agierende, mobile Unternehmen, die ihrer-
seits in globaler Konkurrenz stehen und mit standortspezifischen Kosten
kalkulieren. Diesen veranderten Umweltbedingungen - so die Schlussfol-
gerung - soll ein Bundesstaat nur geniigen, der sich eine konkurrenz-
foderalistische Sollstruktur verordnet, insbesondere seine Verteilungsord-
nungen effektiviert'8.

Damit soll das Theorem der unsichtbaren Hand des Wettbewerbes
sowohl im Markt wie im (Bundes-)Staat wirken. In einer dynamischen
Sicht ist auch der kompetitive Foderalismus danach ein Entdeckungs-
verfahren in einer spontanen Ordnung (Hayek), welches die Suche nach
effizienten Losungen im Wege zahlreicher Parallelexperimente ermég-
licht und Risiken zentralistischer Einheitslésungen vermeidet.

Konkret verbinden sich mit dem 6konomischen Wettbewerbskonzept
des Bundesstaates mehr oder weniger folgende Eigenschaften: ein
Bundesstaat, der kompetitiv, foderalistisch und separativ ist, der auf
Vielfalt, Konkurrenz, Subsidiaritat!® und Unterschiedlichkeit bei der
getrennten staatlichen Aufgabenwahrnehmung und ihrer Finanzierung
(Stichwort: Steuerwettbewerb) setzt. Kurzum und ungeachtet aller mif-
verstandlichen Konnotationen: idealtypisch geht es um ein liberales
Modell des Bundesstaates. Als Staat ist er mehr Wettbewerbsstaat denn
Wohlfahrtsstaat und favorisiert Individualismus und Privatautonomie.

In der modernen Bundesstaatstheorie gehért jedenfalls das allge-
mein-politische Wettbewerbsargument zu den méglichen Legitimations-
grinden des Bundesstaates?0; die bundesstaatliche Ordnung provoziert
Wettbewerb zwischen den Beteiligten (und den Subsystemen), ver-
groert ihre Bereitschaft zu Experiment und Innovation im politischen und
wirtschaftlichen Kontext. Seine mittelbare Funktion ist individuelle Frei-

18 Aus den Wirtschafiswissenschaften statt vieler aus dem mainstream Grossekettler,
Die Zukunft des Bundesstaates, 197. Protagonisten des Wettbewerbs im Bundesstaat
sind daneben besonders die .reichen" siiddeutschen Lénder, val etwa Stamm/Merk!,
ZRP 1988, 476; vgl auch OECD, 1998, 80 ff; Oftnad/Linnartz, 1997. Kritisch die
Staatsrechtslehre, zB Bull, DOV 1999, 269 ff: Korioth, Der Finanzausgleich, 197 ff;
zurlickhaltend Vogel/Waldhoff, Vorbem zu Art 104a - 115 Rdnr 70.

19 Vgl ausfiihrlich Oeter, Integration und Subsidiaritit, 1998,
20  Héberte, Kulturhoheit, 59; Kisker, Grundlagen, 24 ff.
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heitssicherung, unmittelbar soll die Funktionsfahigkeit des bundesstaat-
lichen Systems gewahrleistet und verbessert werden.

b) Integration

Im Unterschied zum primar 6konomischen Begriff des Wettbewerbs
handelt es sich beim Ausdruck ,Integration” (auch) um einen staats- und
verfassungstheoretischen Begriff, der seinen Ursprung in den Natur-
wissenschaften hat. In beiden Fallen tritt der begriffliche Gehalt gegen-
Uber einem konzeptionellen, prinzipiellen, aber vagen Gehalt zurlick.

Das Wort Integration meint urspringlich die (Wieder-)Herstellung oder
Entstehung einer Einheit oder Ganzheit aus einzelnen Elementen, so
dass die gewonnene Einheit mehr als die Summe der vereinigten Teile
ist?1. Insoweit bezeichnet der Ausdruck allgemein eine Einheitsbildung
und Vereinheitlichung.

Von dieser allgemeinen Verwendungsweise zu unterscheiden ist ein
anspruchsvoller staatstheoretischer Ansatz, der mit dem Namen von
Rudolf Smend verbunden ist. Der schillernde Smendsche Integrations-
begriff charakterisiert den soziologischen Staats- und Politikbegriff: Inte-
gration soll hier die besondere Art bestimmen, wie sich der Staat als ein-
heitliches und geistiges Gebilde in der Gesellschaft (Gemeinschaft) ver-
wirklicht?2. Smend bezeichnet den Staat mit Blick auf den besonderen
Bundesstaat des Bismarck-Reiches als reales Einheitsgefiige des indivi-
duellen Lebens des Einzelnen. Die Staatsverfassung ist dann nicht nur
Organisationsstatut, sondern auch ,Lebensordnung® von Staat und
Gesellschaft, die ein bestimmtes Bild der Lebenswirklichkeit zu verwirk-
lichen sucht. Sie ist rechtliche Ordnung des politischen Prozesses staat-
licher Integration?3, Im Staatstypus des Bundesstaates bilden Gesamt-
staat und Einzelstaaten ihrerseits ein Integrationssystem24. Vehikel der
Integration (als ,einigendes Zusammenschlie3en*) im Bundesstaat ist der
ungeschriebene Rechtsgrundsatz der Bundestreue. Die dogmatische
Relevanz dieser Integrationslehre blieb allerdings, im Gegensatz zum
Konzept der Bundestreue2®, gering26,

21 Vgl Smend, 804.

22  Zur Analyse und Kritik der Smendschen integrationslehre vgl Korioth, Integration, 129,
136 ff.

23  Aus heutiger Sicht Hesse, Grundziige, Rdnr 5ff und fiirr den Bundesstaat Rdnr 215 ff.

24  Andieser Stelle mutiert der Ausdruck zum ,Schlagwort" (Korioth).

25 Als ,blindisches Prinzip“ und Anspruchsgrundlage vgl BVerfGE 86, 148 zur extremen
Haushaltsnot.

26 Korioth, Integration, 311. Die moderne Verfassungstheorie ist nicht Integrationslehre,
sondern grundgesetzliche und wirklichkeitsbezogene Verfassungstheorie.
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In der modernen Bundesstaatstheorie gehért das Integrationsargu-
ment zu den mdglichen Legitimationsoptionen und Tugenden des
Bundesstaates?’: bundesstaatliche Ordnung erzeugt Abhangigkeiten und
erzwingt Kooperation zwischen den Beteiligten. Es bezweckt die ver-
besserte Funktionsfahigkeit des bundesstaatlichen Systems und dient
damit mittelbar der Freiheitssicherung. Deutsche Bundesstaatlichkeit war
und ist eine Form der Einheitsbildung und ergénzt heute die demokra-
tisch-rechtsstaatliche Ordnung?8. Die Integrationsfunktion des Bundes-
staates zielt schon per se auf eine Balance von Homogenitit und Plura-
litét, Einheit und Vielfalt, Gleichheit und Differenz.

Mit dem integrativen Bundesstaat verbinden sich mehr oder weniger
folgende Eigenschaften: es ist kooperativ und unitarisch, setzt auf
Konsens, Kooperation, Einigung, Koordination, Solidaritit, Verbund,
Einheit sowie Einheitlichkeit oder doch Gleichwertigkeit der Rechts- und
Lebensverhéltnisse sowohl in der Aufgaben- wie in der Finanzordnung
(Stichwort: Steuer- und Finanzverbund). Kurzum und erneut idealtypisch:
es geht um ein soziales Modell des Bundesstaates. Als Staat ist er mehr
Wohlfahrisstaat und setzt mehr auf Etatismus und Egalitarismus.

c) Integration und Wettbewerb

Das bundesstaatliche Integrationsprinzip ist als Grundlagenprinzip dem
Funktionsprinzip des Wettbewerbs in zweifacher Weise vorgeschaltet:
zum einen fordert der Bundesstaat eine féderative Einheitsbildung, zum
anderen aber auch ein Mindestmal® an Einheitlichkeit (nicht zwingend
eine Vereinheitlichung der Lebensverhéltnisse). Erst auf dieser (Regulie-
rungs-)Grundlage kénnen sich die Wettbewerbskrafte unter vergleich-
baren Wettbewerbsbedingungen entfalten und um den Birger buhlen.
Andernfalls droht ein ,ruindser" Wettbewerb (Stichwort zB: Steuer-
dumpung in der EU)29,

Die beiden theoretischen Modelie des Bundesstaates sind offenbar
selbst in ihrer Idealtypik einseitig und in der Realitat der Bundesstaaten
so nicht vorzufinden. Sie erlauben aber Anndherungen an konkrete
Bundesstaaten: grosso modo hat sich der deutsche Bundesstaat dem
sozialen, der US-amerikanische dagegen dem liberalen Modell genahert.

Entscheidender ist, dass jeder Bundesstaat auf Vielfalt und Einheit,
Wettbewerb und Integration angewiesen ist. Beide Prinzipien begriinden

27 Vgl Héaberle, Kulturhoheit, 59 ff; Kisker, Grundlagen, 24 ff.
28 Hesse, Grundzige, Rdnr 219 ff.

29 Dies wird auch von &konomischer Seite bejaht, vgl Lenk, Kooperativer Féderalismus,
18.
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und legitimieren (bundes-)staatliche Systemausdifferenzierungen, beide
an sich gegenlaufige Prinzipien sind sowohl in der Theorie wie im Recht
des Bundesstaates konkret auszubalancieren, in Balance zu bringen30.
Es handelt sich um spannungsreiche, aber komplementére Konzepte, die
nur im Zusammenspiel eine funktionierende Bundesstaatlichkeit gewahr-
leisten. Ohne ein Mindestma an Einheit, insbesondere ein infrastruk-
turelles Minimum, entsteht keine ,Vielfalt in der Einheit*, Vereinheit-
lichung (Uniformierung) widerspricht der Pluralitat.

Sowohl Wettbewerbs- als auch Integrationselemente sind dem
Bundesstaat als Begriindungsmuster immanent; dies gilt auch, in
unterschiedlicher Auspragung, fir den Finanzbundesstaat. Ausschlag-
gebend ist die ,richtige” Mischung, die Verfassungsrecht und Staats-
praxis bestimmen und welche die politisch-historische Entwicklung pragt.

Diese rechtskonzeptionelle Koexistenz dieser bundesstaatlichen
Strukturelemente verdeutlicht zweierlei:

1. Die Realisierung eines Konzepts des puren ékonomischen Wettbe-
werbsfoderalismus, das dem deutschen Bundesstaat von verschiede-
nen Seiten angetragen wird, wilrde ihn einseitig dkonomisieren und
seine Gemeinwohlfunktion gefahrden3!.

2. Umgekehrt wire die Realisierung eines reinen unitarischen Integra-
tionsmodells auf Dauer in Gefahr, den Bundesstaat zu einem dezen-
tralisierten Einheitsstaat zu denaturieren.

Das dkonomische Wettbewerbsargument bleibt im bundesstaatlichen
Kontext zudem nicht selten ,unscharf*32, da nicht geklart wird, ob, inwie-
weit und unter welchen Regulierungsbedingungen der Wettbewerb unter
den Bundesmitgliedern méglich und effizient sein soll. Geht es um ein
bloRes Mehr an Aufgaben- und Finanzautonomie mit entsprechenden
Wettbewerbsoptionen oder auch um ihre Realisierung? Hier fehlen,
jedenfalls bezogen auf das GG, geschlossene Gegenentwirfe zum vor-

30  Zur Balance Oeter, Integration, 565; Korioth, Der Finanzausgleich, 98 f; Hidien, Der
bundesstaatliche Finanzausgleich, 762 ff; Renzsch, Staatswissenschaften und Staats-
praxis 1997, 87, aus politikwissenschaftlicher Sicht.

31 Weitergehender Volkmann, DOV 1998, 622: Wettbewerbsfoderalismus und Finanz-
ausgleich seien de lege lata unvereinbar; ebenso Bufl, DOV 1999, 269 ff.

32 Renzsch, Finanzausgleich, in: Loccumer Protokolle, 34, aus politikwissenschaftlicher
Sicht; weiterhin Hesse/Renzsch; vgl aus staatsrechtlicher Sicht Oebbecke (2000),
129, 137; Korioth, Der Finanzausgleich, 444: Die (6konomische) Diskussion um die
Zukunft des Bundesstaates lege einen teils modelltheoretisch, teils ideologisch
verfiigten Bundesstaatsbegriff zugrunde, der die unitarische Anlage des grundgesetz-
lichen Bundesstaates als pathologischen Zustand der Verfassungswirklichkeit vor-
flihrt". Zur Kritik des Wettbewerbsfoderalismus aus eigenen Reihen val Lenk, Koope-
rativer Féderalismus, 18 ff mwN.
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herrschenden ,sozialen" Integrationsmodell. Und erbringt der féderative
Wettbewerb tatséchlich einen hoheren Birgernutzen? Richtig ist aber,
dass der deutsche Bundesstaat an inneren und &ufleren Krisensympto-
men leidet, die seinen Bestand und seine Legitimation herausfordern und
fiir neue Erklarungsmuster zugénglich machen33,

2. Verfassungsdogmatische Ausdifferenzierung
a) Notwendigkeit einer Differenzierung

Verfassungsrechtsdogmatik zielt auf die positiv-analytische und norma-
tive kritische Aufarbeitung ihres Gegenstandes des Verfassungsrechts.
Die Funktion bundesstaatstheoretischer Modelle ist insoweit ambivalent:
Einerseits erfiillen sie eine heuristisch-kritische Aufgabe, soweit sie die
Verfassungskonkretisierung Uber die hermeneutische Figur des Vorver-
standnisses bewusst(-er) machen, rationalisieren und Kkontrollieren.
Andererseits verfiihren sie allzu leicht zu einem normabgeltsten Verfas-
sungskonstruktivismus34. Erschwerend kommt hinzu, dass jede Ideal-
typik notwendig von der konkreten Verfassungspraxis abstrahieren muss.
Dort existieren zwischen den Kontrartypen Bundesstaat und Einheits-
staat vielfaltige Misch- und Ubergangsformen. Auch der Bundesstaat
selbst kann viele Variationen vom streng separativen bis hin zum strikt
unitarischen System aufweisen35.

b) Bundesstaatliche Rechtsprinzipien

Ein direkter Ruckgriff der Verfassungsdogmatik auf bundesstaatliche
Theorien ist demnach nicht moglich. Auch droht konkret die Gefahr einer
Okonomisierung des Bundesstaates bzw seines Rechts. Es ist insoweit
bezeichnend, dass das Bundesverfassungsgericht in seinem jlingsten
Finanzausgleichsurteil3®, das von den Antragstellern des Verfahrens
eingefiihrte Prinzip oder Gebot des féderalen Wettbewerbs mit keinem
Wort aufgreift.

33 Vgl statt vieler Volkmann, DOV 1998, 613 ff.

34  Annlich Oeter, Integration, 573; kritisch auch Korioth, Der Finanzausgleich, 92 ff (94).

35 Papier, 352.

36 BVerfGE 101, 158 ff. Allerdings zeigt sich das Gericht in der Begriindung erstaunlich
.offen” fir metajuristische Ansétze: 1. Beriicksichtigung finanzwissenschaftlicher Er-
kenntnisse; 2. Berlicksichtigung rechtsphilosophischer Erkenntnisse in Form des ,ver-
schleierlen” Mafsidbegesetzes (J. Rawls, ,Schleier des Nichtwissens"); 3. Beriick-
sichtigung rechtstheoretischer Erkenntnisse in Form der langfristigen und dauerhaften
MafRstabgebung (mit Bezug auf Gerhart Husserl).
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Angesichts einer Vielzahl theoretischer Bundesstaatsmodelle juristi-
scher und metajuristischer Provenienz entgeht die Dogmatik des deut-
schen Bundesstaates und seiner Finanzordnung diesen Gefahren
dadurch, indem sie das binnenstaatlich-bundesstaatliche Verfassungs-
verhaltnis formal ausdifferenziert und auf Grundpositionen zurtickflhrt.
Insoweit wird gesprochen von den Strukturelementen der bundesstaat-
lichen Ordnung3’, dem Grundstatus38 oder den Bauprinzipien3® des
Bundesstaates. Jedenfalls wird die Architektonik des Bundesstaates
ausgebaut. Methodisch tberzeugender ist die Rede von den tragenden
Rechtsprinzipien*? des bundesstaatlichen (Finanz-)Rechts. Es handelt
sich hierbei um mittel-abstrakte Optimierungsgebote, welche die Verfas-
sungskonkretisierung im Bundesstaatsrecht steuern und lenken.

Bezogen auf das Finanzrecht wird dreifach#! unterschieden in die
bundesstaatliche Finanzautonomie, Finanzsolidaritét und Finanzgleich-
heit. Mitunter wird lediglich zweifach von Finanzautonomie und biindi-
schem Prinzip gesprochen?2 oder den drei erwahnten Prinzipien die
bundesstaatliche Einheit hinzugefiigt43. Die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts#4 nutzt die drei Leitprinzipien zur verfas-
sungsrechtlichen Konkretisierung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichsrechts.

In Anlehnung an eine eingangige von Klaus Stern4® lasst sich sagen:
Die bundesstaatliche Idee verwirklicht sich in einem Flireinander, Mitein-
ander, Nebeneinander und Gegeneinander der Bundesmitglieder - wobei
sich hinter der jeweiligen Reihen- und Rangfolge, Gewichtung, Aus-
balancierung und Verséhnung dieser familientypischen Attribute die
eigentliche Crux des konkreten Bundesstaates verbirgt.

Bezogen auf die beiden themengebenden Grundmodelle der bundes-
staatlichen Ordnung lasst sich danach feststellen: das liberale Grund-
modell des Bundesstaates favorisiert die Prinzipien der Autonomie und
rechtlichen, relativen (,differenzierten” oder absoluten) Gleichheit,
wahrend das soziale Grundmodell auf die Prinzipien und Postulate der

37 Korioth, Der Finanzausgleich, 97, im Anschluss an Schneider, NJW 1991, 2450.
38 Isensee, § 98 Rdnr 113 ff.

39 Oeter, Integration, 566.

40  Hidien, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, 664 ff.

41 Ders, ibid. Die tkonomische Musgrave-Trias der Staatsfunktionen der Allokation,
Distribution und Stabilisierung ist hiermit nicht deckungsgleich.

42  Vogel, Grundziige des Finanzrechts, Rdnr 13.

43 So Schneider, NJW 1991, 2450; Korioth, Der Finanzausgleich, 92 ff.

44  Zuletzt BVerfGE 101, 158 (213 ff, passim).

45  Stern, 22, dort allerdings: ,Miteinander, Nebeneinander und Gegeneinander”.
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Einheit, Vereinheitlichung, Solidaritat, des Blndischen und der realen
Angleichung setzt. Autonomie (als Verfassungs-, Aufgaben-, Ausgaben-,
Einnahmen- und Rechtsetzungsautonomie der Lénder) ermdglicht Wett-
bewerb, erzwingt ihn aber nicht.

lll. Besonderer Teil: Bedingungen der (zukiinftigen) Realisa-
tion im deutschen Finanzausgleichssystem

1. Das MaRstabeurteil des BVerfG vom 11.11.1999

Malstiabe der Verfassungskonkretisierung setzt das erwéhnte Mal-
stabeurteil des BVerfG vom 11.11.1999 (E 101, 158). Das Urteil, das die
Reform veranlasst hat, gliedert sich in einen innovativen, Uberraschen-
den und einen konservativen, traditionellen Teil. Die sachlichen Elemente
des traditionellen Teils sollen im Zusammenhang mit den Einzelregelun-
gen erbrtert werden (vgl unten 2.). Der innovative Teil des Urteils ist
formaler Natur und bezieht sich einerseits auf das neue, geforderte Mal3-
stabegesetz und andererseits auf die gebotene rationale Ausgestaltung
des Finanzausgleichs.

a) MaRBstibegesetz

Der Finanzverfassung sowie speziell den Art 106, 107 GG entnimmt das
Gericht den ungeschriebenen Regelungsauftrag zur Mafstabbildung:
Danach muss der Gesetzgeber das verfassungsrechtlich nur in unbe-
stimmten Begriffen festgelegte Steuerverteilungs- und Ausgleichssystem
durch langfristig anwendbare Mafstabe gesetzlich konkretisieren, ergéan-
zen und derart bestimmen, dass hieraus die konkreten, in Zahlen
gefassten Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen abgeleitet werden kénnen. In
Anwendung dieses den Gesetzgeber selbst bindenden Gesetzes
(MaBstdbegesetz) soll sodann, in zeitlichem Abstand hierzu, das eigent-
liche Finanzausgleichsgesetz die kurzfristigen, auf periodische Uber-
priifung angelegten Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen entwickeln. Dem-
entsprechend spricht das Gericht von einer in dieser Form neuartigen
Trias der Rechtserkenntnisquellen, die nach Konkretheit und Zeitwirkung
aufeinander aufbauen sollen, namlich das Verfassungsrecht, das Maf-
stabegesetz und das FAG. Der ,klassische®, zeitliche ,Vor-Rang“ und
,Vor-Behalt" des MaRstabegesetzes soll die Mallstdbe und Indikatoren
des Gesetzes gegen aktuelle Finanzierungsinteressen, Besitzstdnde und
Privilegien abschirmen, wenn nicht sogar - so das Gericht im Anschluss
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an John Rawls - einen ,Schleier des Nichtwissens" Uber die Abgeordne-
ten legen.

Konstruktion und Implikationen des MafRstabegesetzes sind im
Schrifttum {iberwiegend auf Skepsis oder Ablehnung gestoRen6. Die
verfassungsrechtliche Kritik beklagt insbesondere eine ,gravierende
Grenziiberschreitung gegeniiber dem Gesetzgeber® (Pieroth): Existenz
und Inhalt des MaRstabegesetzes seien vom Gericht erfunden worden;
der doppelte Regelungsauftrag, die behauptete Normenhierarchie, das
Selbstbindungsgebot und das Verschleierungsgebot lieBen sich dem
Wortlaut der Finanzverfassung nicht entnehmen. Diese nicht unberech-
tigte Kritik soll nicht vertieft werden. In der Tat stolt eine solche Verfas-
sungsauslegung ihrerseits auf demokratie- und rechtsstaatliche, aber
auch praktisch Bedenken und Grenzen. Der Gesetzgeber ist nicht Odys-
seus. Dass die schwach fundierte Konstruktion einer Grundsatzgesetz-
gebung und eines Verfassungsinterpretationsgesetzes gleichwohi ihr
Rechts- und Edukationswirken entfalten wird, diirfte sicher sein.

b) Rationaler Finanzausgleich

Dariiber hinaus beschwort das Urteil*” ergdnzend und nahezu gebets-
milhlenartig eine Reihe formaler Gebote fiir einen rationalen, rigiden
Finanzausgleich. Diese Gebote aktivieren die ,unverzichtbare Ordnungs-
funktion der Finanzverfassung“48, mithin Gesichtspunkte der Geschlos-
senheit (Exklusivitat), der Regelhaftigkeit, der begrifflichen Formenklar-
heit und Formenbindung. Der Finanzausgleich sollte im Rechtsideal
folgende Bedingungen erfiillen:

1. rechtsstaatlich transparent (durchschaubar), ausgewogen, nachvoll-
ziehbar, einfach und verstandlich sein (Grundbedingungen);

2. widerspruchsfrei, systemgepragt und systemkonsequent sein
(Systembedingungen);

3. er solite finanzwirtschaftlichen Verhaltnissen und finanzwissenschaft-
lichen Erkenntnissen entsprechen, insbesondere Skonomisch ratio-
nale, empirisch, gleiche und einheitliche Indikatoren zugrunde legen
(Betriebsbedingungen).

46 Vgl etwa Schneider/Berlit, NvWZ 2000, 843 f; Bull/Mehde, DOV 2000, 308 f; Pieroth,
NJW 2000, 1086 f; Rupp, JZ 2000, 271; Linck, DOV 2000, 325; positiver Kroll, StuW
2000, 68 ff; Degenhard!, ZG 2000, 79 ff, sowie aus dkonomischer Sicht Peffekoven,
Wirlschaftsdienst 1999, 709 ff; skeptisch dagegen auch Renzsch, Wirtschaftsdienst

1999, 716 ff.
47 BVerfGE 101, 158 (213 ff).
48 Ibid, 237 f.
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Diese Gebote sind kein Selbstzweck. Vielmehr sollen sie

1. die haushaltswirtschaftliche Basis, Planbarkeit und Voraussehbarkeit
der finanzwirtschaftlichen Autonomiegrundlagen der Bundespartner
gewabhrleisten (Leistungsfunktion);

2. sowie der Kontrolle der Offentlichkeit und der Gerichte einen deutlich
greifbaren Ankniipfungspunkt geben (Kontrollfunktion).

Dies setzt schlieRlich voraus, dass

1. eine rein interessenbestimmte Verstandigung iber Geldsummen aus-
geschlossen oder zumindest erschwert wird (Ergebnisoffenheit) und
dass

2. das Regelungssystem nicht zur vertraglichen Disposition der betroffe-
nen Koérperschaften steht (Indisponibilitat).

Die angesichts der konsensualen Arkanpraxis der Exekutiven
keineswegs selbstverstandlichen, aber unstreitigen Gebote griinden in
rechtsstaatlich-funktionalen Uberlegungen. lhre noch nicht gesicherte
Beachtung wird das Finanzausgleichssystem sicherlich rationalisieren.
Die Rationalisierung fordert den Trend zur Verrechtlichung der binnen-
staatlichen Beziehungen, beschneidet aber die politischen Spielrdume.

Welche Bedeutung besitzt das Urteil fur das Projekt einer Modernisie-
rung des deutschen Bundesstaates? Zwei Anmerkungen sind ange-
bracht:

1. Das Gericht hatte konkrete Verfassungsprobleme des Finanzaus-
gleichs zu I6sen und keine funktionale Bundesstaatsreform zu initiie-
ren®. Dementsprechend ist das Urteil wie erwdhnt zu Recht mit
keinem Wort auf das von den siiddeutschen Antragstellern50 ins Spiel
gebrachte Wettbewerbsmodell des Bundesstaates eingegangen.

2. Andererseits belasst die sachlich zuriickhaltende Entscheidung dem
einfachen Gesetzgeber vielfdltige, liberale Reformoptionen. Mafd-
stabegesetz und Rationalitdtsgebote nehmen den Gesetzgeber zwar
stark ,an die Kandare“®!. Sie erdffnen aber gleichzeitig die Chance,
das Finanzausgleichssystem systemimmanent zu verbessern. Eine
umfassende Bundesstaatsreform dirfte daneben schon aus Zeit-
griinden frihestens in der nachsten Legislaturperiode ins Werk
gesetzt werden.

49 Ahnlich Renzsch, Wirtschaftsdienst 1999, 712; Schneider/Beriit, NVwZ 2000, 841;
Kroll, Stuw 2000, 80.

50 Vgl BVerfGE 101, 158 ff.
51  Pieroth, NJW 2000, 1086.
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2. Verflochtenes Finanzausgleichssystem
a) Dominanz des Steuer- und Finanzverbundes im GG und FAG

Wendet man sich auf dieser rechtsprinzipiellen und formalen Grundlage
dem konkreten deutschen Finanzausgleichssystem zu, so ist der kaum
verwunderliche Befund relativ eindeutig und unstreitig: der verfassungs-
rechtliche, aber mehr noch der einfachgesetzliche Finanzausgleich favo-
risieren de lege lata ein soziales Finanzmodell, das den Schwerpunkt auf
finanzbiindische, integrative Momente legt. Oder in kritischer Stofrich-
tung: Die Finanzverfassung ist ein Anwendungsfall der Politikverflech-
tung52, hat aber den erwahnten Extremfall eine (verkappten) dezen-
tralisierten Einheitsstaates entgegen anders lautender BehauptungenS3
bislang noch nicht realisiert. Dies gilt sowohl fur den priméren wie erst
recht fir den sekundéren Finanzausgleich. Das Gesamtsystem soll die
Prinzipien der Finanzautonomie und der Finanzsolidaritét ausbalancieren
und ausgleichen4; oder mit anderen Worten (und Akzenten): die
fehlende Finanzautonomie erganzen und die vorhandene Finanzauto-
nomie garantieren (Paul Kirchhof) und letztlich die aufgabengerechte
Finanzausstattung gewahrleisten. Ob diese Funktion materiell (iberhaupt
messbar und erfiillbar ist, ist ungeklart. Finanzgerechtigkeit ist anzu-
strebendes Ideal.

aa. Primérer Finanzausgleich

Die primére vertikale Steuerverteilung gemaR Art 106, 107 Abs 1 GG
folgt einem Mischsystem, bei dem der Steuerverbund die bei Entstehung
des GG (1949) noch vorherrschende Steuertrennung finanzrechtlich und
finanzwirtschaftlich dominiert. Im Steuerverbund werden die zentralen
Gemeinschaftssteuern, namlich die Kérperschaftsteuer, die Einkommen-
steuer und die Umsatzsteuer zwischen Bund und Landern (einfachge-
setzlich) verteilt; ein Anteil an den beiden letzten Steuern steht den
Gemeinden zu (vgl Art 106 Abs 3, 5, 5a GG iVm § 1 FAG). lhr Auf-
kommen beléduft sich in etwa auf Dreiviertel der gesamten Steuerein-
nahmen. Die ibrigen Steuern stehen jeweils Bund, Landern oder Ge-
meinden zu (vgl Art 106 Abs 1, 2, 6 GG).

Dieser im Rahmen der GrofRen Finanzreform 1969 eingefiihrte groRe
Steuerverbund sollte urspriinglich die finanzwirtschaftlichen Verhaltnisse

52 Oeter, Integration, 507 ff, im Anschluss an F.W. Scharpf. Auch ,Kartell-Féderalismus®
(Grossekettler).

53 Namentlich: Abromeit 1992.
54 Vgl BVerfGE 72, 330 (386 f).
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stabilisieren und befrieden. Fiir das flexible Element der Umsatzsteuer
hat sich diese Hoffnung jedenfalls nicht erfullt. Diese jenseits des Verfas-
sungsrechts praktisch konsensual verteilte Steuer bildet einen perma-
nenten féderativen Zankapfel. Da auBerdem noch seit 1998 die Gemein-
den und nicht zuletzt die EU zu beteiligen sind, gleicht die Verteilungs-
aufgabe einer Quadratur des Kreises. Das Unikum der einfachgesetz-
lichen Regelung in § 1 FAG lasst die notwendige Verfassungsorientie-
rung allenfalls erahnen.

Die horizontale Verteilung der Landessteuern (Art 107 Abs 1 GG) folgt
zwar zunichst im Grundsatz dem autonomiefreundlichen Prinzip des
orilichen Aufkommens. Die weiteren Regelungen, insbesondere das in
Art 107 Abs 1 S 4 2. Hs GG installierte Gegenstromprinzip® gestattet
dem Gesetzgeber aber bereits auf dieser Stufe eine strenggenommen
systemfremde, aber statthafte und im Hinblick auf die weiteren Stufen
verstandliche Korrektur: der Bundesgesetzgeber darf begrenzte umsatz-
steuerliche Erganzungsanteile vorsehen, welche die unterdurchschnitt-
liche Steuerkraft steuerschwacher Lénder anheben. Hiervon hat der
Gesetzgeber zugunsten der finanzschwachen neuen Lander vollstandig
Gebrauch gemacht (vgl § 2 FAG).

bb.  Sekundérer Finanzausgleich

Die Regelung des sekundéren Finanzausgleichs in Art 107 Abs 2 GG
installiert einen weiteren Finanzverbund, der zuvor noch bestehenden
Finanzkraftunterschiede weitgehend angleichen kann, aber nicht muss96.
Sowohl im eigentlichen (horizontalen) Landerfinanzausgleich (Art 107
Abs 2 S 1, 2 GG) wie auch in den fakultativen Bundeserganzungszuwei-
sungen (Art 107 Abs 2 S 3 GG) kommt das biindische Prinzip des Ein-
stehens fireinander zum Tragen: im ersten Fall im Verhéltnis der Lander
untereinander, im zweiten Fall im Verhaltnis des Bundes zu bestimmten
Landern57. Oder mit den Worten des BVerfG: Der horizontale Finanz-
ausgleich gemaf Art 107 Abs 2 GG korrigiert ,die Ergebnisse der prima-
ren Steuerverteilung unter den Bundeslandern, soweit diese auch unter
Beriicksichtigung der Eigenstaatlichkeit der Lander aus dem bundes-
staatlichen Gedanken der Solidargemeinschaft heraus unangemessen
sind*58. Der sekundidre (Lander-)Finanzausgleich gewéhrt den begln-
stigten Landern in ,bruderlicher” Verbundenheit mit den belasteten

55 BVerfGE 72, 330 (385).

56 Art 107 Abs 2 S 1 GG enthalt eine relative Reglungsobligation, Art 107 Abs 2 S 3 GG
ist eine echte Regelungsoption.

57 BVerfGE 72, 330 (387).
58 Ibid, 386.
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Landern zweckfreie, mithin relativ autonomiefreundliche, aber doch blof
symptomkurierende Finanzzuweisungen. Die ,vaterlichen” Ergdnzungs-
zuweisungen sind per definitionem subsidiar und systemabschlieftend.
Die Pflege ihrer Wirtschaftskraft und Steuerbasis obliegt den einzelnen
Landern im Rahmen ihrer begrenzten wirtschaftspolitischen Méglichkei-
ten.

Beide Korrektur- und Regelungsoptionen hat der Bundesgesetzgeber
derzeit bis zur (Verfassungs-)Grenze ausgereizt (vgl §§ 4 - 11 FAG). Die
Umverteilungsmasse (gemaf Art 107 Abs 1 S 4 2. Hs, Abs 2 GG), die
Bund und Lander gemeinsam finanzieren, betrug 1999 ca 60 Mrd DM,
die zu mehr als 80 vH den neuen Landern zugute kommen. Auf den
eigentlichen Ldnderfinanzausgleich, dessen Ubernivellierung die finanz-
starken Lander im jlingsten Verfahren vor dem BVerfG ohne Erfolg
geltend gemacht hatten, entfallen lediglich ca 14 Mrd DM.

b) Reformansiétze

Fur die anstehende Reform vergibt das MaBstédbeurteil des BVerfG
Reformvorgaben und Reformchancen. In der Sache gibt das Urteil die
Reformrichtung nicht zwingend vor, auch wenn manches auf eine Dere-
gulierung des Finanzausgleichs hinweist. Die gerichtlichen Prifungs- und
Regelungsauftrage kénnen teilweise aber auch zu einer - kontraproduk-
tiven - Verkomplizierung des Systems flihren (zB zu Art 106 Abs 3 S 4
GG).

Verfassungsrechtlich sind die einfachgesetzlichen Reformoptionen
auch deshalb begrenzt, weil die Finanzverfassung selbst trotz gewisser
Optionsregelungen ein relativ enges Finanzkorsett schnurt.

Fur die Neuregelung des primédren Finanzausgleichs erinnert das
MaRstabeurteil des BVerfG den Gesetzgeber an zwei unerfillite Rege-
lungsauftrége:

1. Der Gesetzgeber muss die Grundsatze der vertikalen Umsatzsteuer-
verteilung unter Beachtung der bundesstaatlichen Gleichheit konkreti-
sieren und vervollstédndigen.

2. Insbesondere hat er die Umsatzsteuer auf der Grundlage einer
mehrjahrigen Finanzplanung fir die ,notwendigen Ausgaben“ zu ver-
teilen. Ob diese objektive Konkretisierung des Finanzbedarfsbegriffs
tiberhaupt méglich ist, muss nach wie vor bezweifelt werden5?

59 Vgl Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, Stellungnahme, 15; Schneider/Berlit, NVwZ
2000, 845; grundsatzlich Hidien, Die Verteilung der Umsatzsteuer, 1998. Zu opti-
mistisch Bull, DOV 1999, 277 {.
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(Grundsatz des ultra posse nemo obligatur). Das BVerfG hat dem
Gesetzgeber hier Brot statt Steine gegeben, war andererseits aber an
die Verfassung gebunden. Die Erfillung des finanzidealistischen
Planungsgebots droht zudem die demokratisch legitimierten Ent-
scheidungen der einzelnen Parlamente zu Uberspielen. Der Gesetz-
geber wird hier zweitbeste Losungen suchen oder die Verfassung
andern missen.

Fur die Reform des einfachgesetzlichen sekundédren Finanzaus-
gleichs stellt das funktional zuriickhaltende Mafstébeurteil des BVerfG
dem Gesetzgeber immerhin acht Priifungs- und Regelungsauftrage®0:

1. Ist der Ansatz der Seehafenlasten zuldssig?

2. Ist das Aufkommen der kommunalen Konzessionsabgaben zu
beriicksichtigen?

3. Wie ist der kommunale Finanzbedarf zu bemessen? Insbesondere ist
die kommunale Einwohnerbewertung zu Uberprifen.

4. Wie ist die gestirkte kommunale Finanzautonomie zu berlcksichti-
gen?

5. Ist die Stadtstaatenveredelung in dieser Form zu rechtfertigen?

6. Ist der Ausgleichsmechanismus widerspruchsfrei?

7. Ist das hohe Volumen der erganzenden Bundeszuweisungen auf
langere Sicht zu rechtfertigen?

8. Sind die Mafstabe fur die Gewdhrung von Bundesergénzungszu-
weisungen hinreichend einsichtig benannt und begriindet?

Ob die Erfullung dieser Reformaufgaben tatséchlich zu der von eini-
gen Landern gewtnschten Liberalisierung des Ausgleichs fihren wird,
muss eher skeptisch beurteilt werden. Insbesondere deutet manches
darauf hin, dass der Gesetzgeber die etwa von odkonomischer Seite
geforderte Vereinfachung des Landerfinanzausgleichs allenfalls zogerlich
realisieren wird. Fur die vorgeschlagene®! Streichung des Umsatz-
steuerausgleichs, der Seehafenlasten und der Einwohnergewichtung
scheint die Zeit noch nicht reif zu sein. Wenn der Gesetzgeber die ver-
fassungsrechtlich zulassigen Regelungs- und Reformoptionen derzeit
nicht fiir eine Vereinfachung oder Entflechtung des Systems nutzen wird,

60 BVerfGE 101, 158 (229 ff). Allgemein zur Reformdiskussion vgl Hidien, Handbuch
Landerfinanzausgleich, 617 ff. Die Gesamtregelung des Art 107 GG iVm dem FAG
bewirkt derzeit in etwa eine gleiche Pro-Kopf-Finanzausstattung in allen Landern. Art
107 Abs 2 GG kénnte entfallen, wenn durch eine Reform des Art 107 Abs 1 GG alle
Landessteuern und Steueranteile sofort nach der Einwohnerzahl verteilt wiirden. Vgl
naher Hidien, Die horizontale Steuerverteilung, 276 ff. Dieser Reformschritt wére aber
nicht ,zeitgeistgeman”.

61 Vgl zuletzt Peffekoven, Wirtschaftsdienst 1999, 715.
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so0 hat dies seine Ursache zunachst in hergebrachten Besitzstdnden (zB
Hafenlasten). Daneben erflllen diese Regelungen (besonders Art 107
Abs 1 S 4 2. Hs, Abs 2 S 3 GG) seit 1990 zentrale finanzintegrative
Funktionen zugunsten der neuen Lander (vgl unten IV.1.).

Erst an letzter Stelle wéare zu fragen, ob Entflechtungen ausschlieftlich
der Einnahmenverteilung de lege lata wettbewerbsfordernd wirken oder
nicht lediglich Autonomiespielrdume ohnehin finanzstarker Lander er-
héhen. Hier ricken zugieich die vorrangige Aufgaben- und Ausgaben-
verteilung einerseits und die Gbrigen Einnahmenkompetenzen anderer-
seits ins Visier (vgl unten IV.3.).

IV. Sonderungen, Relativierungen und Uberlagerungen des
deutschen Finanzausgleichssystems

Das dargelegte, eher statische ,Geflge* oder System des konstitutionel-
len und einfachgesetzlichen Finanzausgleichs im engen Sinne bedarf
sowohl in der Binnen- wie in der Auf3ensicht einer mehrfachen Differen-
zierung und Relativierung.

1. Binnensicht 1: Zwei deutsche Sonderprobleme

Zwei finanzpolitische und finanzwirtschaftliche singulare GroRereignisse
stellen die (bundes-)staatliche Finanzordnung an sich immer noch auf
den Prifstand.

a) Integration der ostdeutschen Lédnder

Der im Jahre 1990 mit dem ,Beitritt" (Art 23 S 2 GG aF) der neuen
Lander eingeleitete, zweifach vertraglich unterfutterte Prozess ihrer
(System-)Transformation und Integration in das Staats- und Verfas-
sungssystem der Bundesrepublik Deutschland ist ersichtlich sowohl
emotional-sozial wie auch volkswirtschaftlich und finanzwirtschaftlich
noch nicht vollstdndig abgeschlossen. Bezogen auf die Wirtschaftskraft
bedeutet dies: das Bruttoinlandsprodukt je Einwohner der neuen Lander
erreichte im Jahre 1999 immerhin ca 60 vH der westlichen Lander. Im
Jahre 1991 waren es dagegen nur gut 30 vH52,

62 Vgl Die ZEIT vom 14.9.2000, 39.
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Auf die aus heutiger Sicht generationstbergreifenden, einigungsbe-
dingten Einmalaufgaben®3 haben Finanzpolitkk und Finanzrecht gleich-
wohl relativ flexibel reagiert. Die mit Hilfe des gesamten Instrumenta-
riums der Finanzverfassung extensiv gewahrten freien und gebundenen
Finanztransfers sollen den fortbestehenden Haushalts- und Nachholbe-
darf der neuen Lander abdecken®4. Politisches und finanzielles Ziel auch
nach zehn Jahren die Herstellung vergleichbarer Startbedingungen bis
hin zu einem Mindestmaf’ an gleichwertigen Lebensverhaitnissen. Weder
volkswirtschaftlich noch finanzwirtschaftlich erscheinen die neuen Lander
heute hinreichend wettbewerbsfahig. Nach einer finanzrechtlichen
Interimsldsung von 1990 bis 1994, welche die Finanzverfassung lber-
gangsweise modifiziert und den neuen Léndern teilweise vorenthielt (vgl
Art 7 Einigungsvertrag - EV -), wurden diese durch das auf zehn Jahre
angelegte Foderale Konsolidierungsprogramm ab 1.1.1995 vollsténdig in
den Finanzausgleich integriert®®. Dieser in wesentlichen Teilen vom
Bund finanzierte ,Solidarpakt” (1) soll alsbald und ab dem 1.1.2005 durch
einen ,Solidarpakt Il fiir mehrere Jahre abgeldst werden. Die Details
sind im Moment (November 2000) noch nicht bekannt. Damit wird die
Anpassungsphase der Vertiefung und Verfestigung der inneren Einheit
richtigerweise verlangert.

Die bereits im Einigungsvertrag (Art 5 EV) anvisierte und angemahnte
Reform der Finanzverfassung wird in absehbarer Zeit auch auf der poli-
tischen Agenda stehen®6. Der Beitrag des Finanzrechts zur Bewaltigung
des Einigungsprozesses sollte nicht Uberschatzt werden.

Das jlingste Urteil des BVerfG zum Finanzausgleich hat dem Gesetz-
geber im Hinblick auf die direkte Integration der neuen Lénder drei
Priifungs- und Regelungsauftrage aufgegeben:

1. Der Gesetzgeber muss den im Jahre 1990 installierten Fonds
,Deutsche Einheit", der sich seit 1995 in der Abwicklungsphase befin-
det und insoweit die Funktion eines Nebenfinanzausgleichs erhalten
hat, bis zum 31.12.2004 aus Griinden der féderativen Gleichbehand-
lung neu gestalten®7.

63 Selmer, VVDStRL 52 (1993), 31; zu einer Bestandsaufnahme nach 10 Jahren vgl die
Beitrage von Scholz, Kilian und Paul Kirchhof, in: Heft 19 DVBI 2000.

64 Vgl Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Finanzen, Gutachten zum
Landerfinanzausgleich, 114 ff.

65  Zu den Details Hidien, Handbuch Landerfinanzausgleich, 558 ff; zur Ubergangsfinanz-
verfassung Korioth, DVBI 1991, 1048 ff. Zur Kritk der einfachgesetzlichen ,Neu-
ordnung" vgl Peffekoven, FinArch NF 51 (1994), 281 ff.

66 Ahnlich Seimer, FinArch NF 51 (1994), 331 ff.

67 BVerfGE 101, 158 (236 f). Gleiches gilt fur die Ubergangshilfen gemaR § 11 Abs 5
FAG, vgl ibid, 237.
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2. Aus demselben Grund muss er im Landerfinanzausgleich die Stadt-
staatenveredelung im Hinblick auf ,die Finanzkraft dinn besiedelter
Flachenstaaten" tiberpriifen®8,

3. Mutantis mutandis gilt dieser Prifungsauftrag wie erwahnt auch hin-
sichtlich der kommunalen Einwohnerveredelung®®.

Eine autonomiestirkende Entflechtung wird von diesen Reformele-
menten, sollten sie denn eingefiihrt bzw abgeschafft werden, kaum aus-
gehen.

b) Wiederherstellung der finanziellen Lebens- und Leistungs-
fiahigkeit iiberschuldeter westdeutscher Ldnder

Dies gilt auch fir ein bislang nur westdeutsches Problem, dessen
Wurzeln teilweise bis in das vorletzte Jahrhundert zuriickreichen?®.
Gemeint ist die noch nicht auskurierte sog extreme Haushaltsnot der
Lénder Saarland und Bremen. Den Quasi-Konkurs beider Lander hatte
das Bundesverfassungsgericht in seiner einschlagigen Entscheidung aus
dem Jahre 1992 allgemein konstatiert. Ohne den Begriff der extremen
Haushaltsnot zu definieren, geht das Gericht davon aus, dass beide
Lander im Vergleich mit den brigen Landern - die Bundesverschuldung
wurde ausgeklammert - jedenfalls in einer Weise Uberschuldet sind, die
ihre haushaltswirtschaftliche Handlungsfahigkeit mit der ,Tendenz zur
Leistungsunfahigkeit® beeintrachtigte. Auf eine solche Finanzkrise, die
die bundesstaatlichen Grundlagen der Einheitsbildung berihrt, ist die
grundgesetzliche Finanzverfassung nicht ausdricklich prapariert. Dem-
entsprechend aktiviert das Gericht konsequent das ,bundesstaatliche
Prinzip als solches" in Form des Prinzips der Finanzsolidaritét und ver-
pflichtet die anderen Glieder der bundesstaatlichen Gemeinschaft mit
konzeptionell aufeinander abgestimmten MaRnahmen dem betroffenen
Land beizustehen.

Zwei Anmerkungen sind notwendig. Aus verfassungsrechtlicher Sicht
erscheint die Aktivierung der bundesstaatlichen Finanzsolidaritat sinnvoll
und geboten, denn die denkbare, mégliche Alternative einer Landerneu-
gliederung geman Art 29 GG ist eine bloRe ultima ratio und kein Verfas-
sungsgebot mehr. Allerdings tberdehnen die derzeit noch bis 2004 vom
Bund gewahrten sog Erganzungszuweisungen (Art 107 Abs 2 S 3 GG)

68  Ibid, 230.
69 Ibid, 230f.

70 Vgl fur Bremen Fitger, FinArch 1 (1884), 234 ff; fur das Saarland vgl Hidien, Der
bundesstaatliche Finanzausgleich, 430 ff. Der Anteil der Zinsausgaben an den
Gesamtausgaben betragt fiir Bremen bzw Saarland im Jahre 1999 immer noch ca 14
vH.

51



Wortlaut und Funktion dieser systemabschlieRenden Finanz- und Rege-
lungsoption. Auch widerspricht die Alleinfinanzierung durch den Bund
dem Rechtsgedanken der Solidargemeinschaft. Nicht zuletzt mag die
objektive Eignung der allgemeinen Finanzzuweisungen zur Behebung
langfristiger struktureller Finanznotlagen bezweifelt werden. Das Bundes-
verfassungsgericht hat die degressiv bemessenen, im Jahre 2004
auslaufenden Bundesergé@nzungszuweisungen gemalR § 11 Abs 6 FAG
nicht beanstandet’!. Ob die Bundeshilfen iber das Jahr 2004 hinaus
fortgefiihrt werden missen, ist noch ungewiss.

Aus verfassungspolitischer Sicht zeigt sich, dass der regelgebundene
Finanzausgleich die Regelungslicke der Finanzverfassung nicht
schlieBen kann. Eine gesonderte ,Finanznotstandsverfassung” oder ein
verfassungskréftiges Krisenmandat des Bundes kdnnte dem abhelfen.

2. Binnensicht 2: Gemeinden als dritte Finanzpartner?

Eine beachtliche personelle Sonderung zeichnet sich spatestens seit der
erwdhnten Finanzausgleichsentscheidung des Bundesverfassungsge-
richts aus dem Jahre 1999 ab. Im speziellen Kontext der Beriicksichti-
gung der kommunalen Finanzen im Landerfinanzausgleich gemaf Art
107 Abs 2 Satz 1 2. Hs GG verpflichtet das Bundesverfassungsgericht
den Bundesgesetzgeber nunmehr die ,gestarkte finanzwirtschaftliche
Unabhangigkeit und Verselbstandigung der Kommunen’2 zu berticksich-
tigen. Die prima facie unscheinbaren These kommt einem Paradigmen-
wechsel gleich. Denn sie modifiziert das bisher vorherrschende, in Art
20, 28 GG verwurzelte Auslegungsdogma der Zweistufigkeit der Staats-
und Finanzverfassung. Die Kommunen, vornehmlich die Gemeinden,
mutieren jedenfalls auf der Einnahmenseite der Finanzverfassung zu
einem dritten Finanzpartner neben Bund und Landern. Diese subjektive
Ausdifferenzierung des Finanzausgleichssystems auf Hohe der Bundes-
verfassung anerkennt das Grundgesetz in der ausdriicklich garantierten
finanziellen Eigenverantwortung der Kommunen in Art 28 Abs 2 S 3 GG
sowie in der Garantie eines gemeindlichen Anteils je an der Einkommen-
steuer und nunmehr an der Umsatzsteuer (Art 106 Abs 5 und 5a GG)
und nicht zuletzt mit der sog Realsteuergarantie (Art 106 Abs 6 S 1 GG).

71 BVerfGE 101, 158 (235).

72 BVerfGE 101, 158 (230). Zu den Bedingungen und Konsequenzen ausfiihrlich Hidien,
Die Berlcksichtigung der Finanzkraft und des Finanzbedarfs der Gemeinden (er-
scheint 2001). Skeptisch Schneider/Berlit, NVwZ 2000, 846.
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m Vergleich mit den Rechtspositionen der Lander fallt zudem ins
Auge, dass lediglich die Gemeinden Uber ein autonomiefreundliches und
wettbewerbswirksames Steuerhebesatzrecht verfiigen (Art 106 Abs 6 S 2
GG flr die friheren Realsteuern, potentiell Art 106 Abs 5 S 3 GG fur die
Einkommensteuer). Den Bestand dieses Hebesatzrechts muss der
Bundesgesetzgeber sogar fir eine ,wirtschaftskraftbezogene Steuer-
quelle* garantieren (vgl Art 28 Abs 2 S 3 GG). Dies ist derzeit die
problematische Gewerbesteuer, die nunmehr sogar einen Bestands-
schutz gegen einen ersatzlosen Wegfall genief3t.

3. AuBensicht 1: Verflechtung auch auBerhalb des Finanzaus-
gleichssystems

a) Grundsétze der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenver-
teilung im iibrigen

Das im wesentlichen 1970 installierte, relativ ausgekliigelte, gelegentlich
tiberperfektionierte, auf integrative Verflechtung bedachte Gesamtsystem
der Einnahmenverteilung hat nicht verhindern kénnen, dass sich bereits
in den 80er Jahren zunehmende vertikale und horizontale Ungleichge-
wichte und Divergenzen in der Gesamteinnahmenverteilung herausge-
bildet haben?3. Dies ist allerdings nicht ausschlieBlich dem eigentlichen
Finanzausgleich anzulasten, sondern auch, wenn nicht vorrangig verfas-
sungsrechtlichen, einfachgesetzlichen und wirtschaftsstrukturellen Vor-
gaben einerseits und wirtschafts-, finanz- und steuerpolitischen Ent-
scheidungen andererseits.

Hinsichtlich der hier interessierenden staatsrechtlichen Determinanten
der Einnahmenverteilung akzeptiert das GG seit 1949 das Mollsche
Primat der staatlichen Aufgaben gegeniber der Ausgaben- und Ein-
nahmenordnung (sachlich getrennte und geordnete Verteilungstrias, vgl
Art 30, 104a Abs 1 GG).

Bekanntlich folgt die Verfassung hierbei dem Grundsatz der Auf-
gaben- und Ausgabentrennung (Trennmodell): Bund und L&nder diirfen
und missen ihre Aufgaben getrennt wahrnehmen und finanzieren (vgl Art
30, 104a Abs 1 GG)™. Dementsprechend hat die Einnahmenverteilung
im Funktionsideal sicherzustellen, dass Bund und Lander je fur sich real
und finanziell in die Lage versetzt werden, die ihnen zukommenden Auf-

73 Aus finanzwissenschaftlicher Sicht naher Férber, Finanzverfassung, 105 ff.

74  Deutlich und bestatigend Enquete-Kommission Verfassungsreform Schluf3bericht BT-
Ds 7/5924 vom 9.12.1974, 200 ff. Vgl auch Korioth, Der Finanzausgleich, 417: Die
Finanzverfassung sei ,besser als ihr Ruf".
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gaben tatsachlich wahrzunehmen (aufgabengerechte, wenn nicht be-
darfsgerechte Finanzausstattung, vgl schon Art 107 GG 1949)75.

Staatsrecht und Staatspraxis haben das Trennungsmodell allerdings
friihzeitig und zunehmend praeter und contra constitutionem modifiziert,
relativiert und partiell aufgehoben. Hinreichend bekannte Stichworte
dieses Verflechtungs- und Ingerenzprozesses, der die Selbst- und
Eigenbestimmung der Lander durch Mitbestimmung ersetzt hat
(Schlagwort: ,Beteiligungsféderalismus” - Bockenférde - als unitarische
Ersatzl6sung) sind:

1. Die Inkongruenz der Verteilungsordnungen in Form der funktionalen,
statt bereichsspezifischen Aufgabenteilung (funktionaler Féderalismus
statt dualer Féderalismus im Sinne institutioneller Kongruenz).

2. Die Praponderanz und reale Dominanz des Bundes bei der Gesetz-
gebungszustandigkeit sowie ihr extensiver Gebrauch im Namen der
,Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse* (Art 72 Abs 2 GG).

3. Der Landesvollzug von Bundesgesetzen und die hieran nach dem
Konnexitatsprinzip ankniipfende Finanzverantwortung der Lander.

4. Die vertikale und horizontal-freiwillige kooperative Aufgabenerledi-
gung und ihre Mischfinanzierung (Art 91a, 91b, 104a, 106 Abs 8,
106a, 120 GG). Auch diese Finanztransfers erzeugen horizontale
Finanzausgleichswirkungen.

Speziell hinsichtlich der eigentlichen Einnahmenzusténdigkeiten
bestehen weitere Besonderheiten:

1. Seine Steuergesetzgebungszusténdigkeiten hat der Bund auch im
Bereich der sog konkurrierenden Kompetenzen (Art 105 Abs 2 GG)
im Namen der Wirtschafts- und Rechtseinheit und zur Vermeidung
von innerstaatlichen Steuergefallen bekanntlich nahezu vollsténdig
ausgeschopft. Die Lander haben sich ihr Zustimmungsrecht im
Bundesrat (Art 105 Abs 3 GG) nicht selten durch Ertragszugestand-
nisse und kontraproduktive Paketldsungen ,abkaufen” lassen.

2. Eine begrenzte Steuerautonomie besitzen lediglich die Gemeinden fiir
die vormaligen sog Realsteuern (vgl Art 106 Abs 6 GG) in Form des
erwahnten Hebesatzrechts. Die ortlichen Aufwand- und Verbrauch-
steuern sind zu vernachléssigen.

3. Die Steuerverwaltungszustandigkeit (Art 108 GG) hat das GG 1949
bekanntlich bis heute aus politisch-psychologischen Riicksichten
zweigleisig auf den Bund und vorrangig die Lander aufgeteilt. Beide
Zustandigkeiten verweisen auf die Ertragsverteilung.

75 Vgl BVerfGE 72, 330 (383).

54



4.

In der Staatspraxis haben hiernach zwei bislang noch nicht ab-
schlieRend analysierte Phianomene des stillen, negativen (,kalten®)
oder tertidren Finanzausgleichs’® an Bedeutung gewonnen:

a) Die besonders im Einkommensteuerrecht im zunehmenden Mafe
eingesetzten sozialstaatlichen Steuervergiinstigungen und Steuer-
subventionen, die oftmals unabhangig von der Steuerschuld
gewahrt werden, verzerren die Bemessungsgrundlagen der
Steuer, ihres Aufkommens und der Einnahmenverteilung’?.

b) Die geteilte Steuerverwaltung kann fiir die von den Léndern zu
vollziehenden Bundessteuergesetze aus verschiedenen Griinden
(Steuererlall, Betriebsprufungspraxis) zu einer landerdivergieren-
den ungleichen Anwendung flihren, die sich auf die Einnahmen-
verteilung negativ niederschlagen kénnte?8. Die vermuteten Voll-
zugsdivergenzen multiplizieren sich im Ubrigen auf européaischer
Ebene fiir die je nationale Erhebung der EG-Eigenmittel”®,

De lege lata fiihrt diese knappe Analyse der komplexen Umfeld-

bedingungen der eigentlichen Einnahmenverteilung zu drei Schlussfolge-
rungen80:

1.

Der nachgelagerte Finanzausgleich kann und soll diese Umfeldbedin-
gungen respektieren und verarbeiten, aber nicht reformieren. Dys-
funktionen und Asymmetrien im Vorfeld stellen seine Verarbeitungs-
kapazitaten auf die Probe (Uberlastungssyndrom).

Eine entflechtende, wettbewerbswirksame Reform des Bundesstaates
darf das Problem nicht an ,seinem Schwanze aufziehen“, dh eine
Finanzreform muss der Aufgaben- und Ausgabenreform nachfolgen
und gegebenenfalls von einer Steuerreform begleitet werden.

76

77
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79
80

Zu Begriff und Problem Pernthaler, Finanzverfassung, 31 ff, Hidien, Der bundes-
staatliche Finanzausgleich, 799 f.

Zum Problem friihzeitig Klaus Vogel, DOV 1977, 837 ff; weiterhin Férber, Finanzver-
fassung, 117 ff; Schaden (1998).

Bejahend zum Problem jetzt ausfiihrlich Holger Voge! (2000) aus rechtlicher sowie
odkonomischer Sicht und dem Pladoyer fir eine Rickkehr zur zentralen, einheitlichen
(Bundes-)Steuerverwaltung. Skeptisch Hidien, Steuerverwaltungszusténdigkeit (1997).
Naher Vogel/Rodi (1995).

Abhnlich Férber, Finanzverfassung, 124 ff, 85; dieselbe, Steuerverteilung, 143;
Renzsch, Finanzausgleich und Zukunft, 37; aA wohl Scholz, DVBI 2000, siehe 1383 f.
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3. De lege ferenda sollte ein Finanztransfergesetz81 alle Finanzstrome
im Bundesstaat erfassen und auf ihre Finanzwirkungen tberpriifen82,

b) Reformansétze

Diese Verflechtungen stehen heute auf dem politischen und wirtschaft-
lichen Priifstand besonders der Okonomischen Fé&deralismusdebatte.
Auch der kostspielige Bundesstaat muss sich wie jeder andere Staats-
form den Herausforderungen eines zunehmenden globalen Standort-
wettbewerbs stellen. Im Ergebnis trifft sich die mit dem Wettbewerbskon-
zept verbundene Okonomisierung des (Bundes-)Staates mit anderen,
staatspolitischen Reformansatzen, die bereits seit Mitte der 70er Jahre,
also kurz nach der GroRen Finanzreform 1970 diskutiert werden, aber
bisher so gut wie nicht realisiert worden sind. Vieldeutiges Ziel ist eine
~Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung*“83,

Stichworte einer solchen, im Detail umstrittenen Bundesstaatsreform
sind84:

¢ die Re-Féderalisierung von Bundeszustandigkeiten (zB in der Besol-
dung, Art 74a GG);

o die Abschaffung oder Reduzierung der Mischfinanzierungen (Art 91a,
91b, 104a Abs 4 GG);

e die Umstellung des Konnexitatsprinzips auf die Gesetzeskausalitat;

e cine erweiterte Steuerautonomie fiir die Lander und Kommunen
(eigenstandige Steuersatzrechte, Hebesatzrechte, Zuschlagsrechte)
und die Wiedereinfiihrung eines Steuertrennsystems.

Den skizzierten Reformansatzen wird jedenfalls in ihrer grundsétz-
lichen StoRrichtung fiir mehr Landerautonomie auch derjenige zu-
stimmen konnen, der einem (iberschieRenden8® dkonomischen Zugriff
auf den (Bundes-)Staat eher skeptisch gegentibersteht. Allerdings sollten
drei Dinge beachtet werden, die bisher eher vernachiassigt worden sind:

81 Vgl schon Ferdinand Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 94.

82 Hinzu kommen Umverteilungen in den Parafisci zB tber die Sozialversicherung oder
die Rundfunkgebiihren, vgl zu ersterem Stamm/Merkl, ZRP 1998, 467 ff; Ottnad/
Linnatz, 103 ff, 99 ff.

83  Naher zuletzt Minch/Zitterer (2000).

84 Vgl statt vieler Farber, Finanzverfassung, 89 ff (127 ff) und Grossekettler, Die Zukuntft,
197 je aus finanztheoretischer Sicht; ausfiihrlich weiterhin Henneke, Reform (1989);
Mtnch/Zitterer (2000).

85 Beispiel Homburg, FinArch NF 51 (1994), 321 ff und OECD, 80 ff. Zurickhaltend
dagegen Volkmann, DOV 1998, 622 1.
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1. Die Reformdiskussion hat bisher noch keine elaborierten, geschlos-
senen Reformkonzepte vorgelegt. Der Vorwurf trifft Politk und
Wissenschaft gleichermafien.

2. Eine Reform ware Stlickwerk, wenn sie nicht gleichzeitig oder vorran-
gig das chaotische Vielsteuersystem radikal reformierte und auf
wenige Steuern reduzierte. Auch insoweit ist Fehlanzeige zu vermel-
den.

3. Nicht zuletzt ist noch nicht geklart, ob etwa eine Riickkehr zu einem
Steuertrennsystem und eine Re-Dezentralisierung der Steuergesetz-
gebung zweckméfig und dariber hinaus tatsachlich wettbewerbs-
wirksam sowie effizient ware80.

4, AuBensicht 2: Europarechtliche Uberlagerungen

Die nationale und deutsche Perspektive ware unvollstandig ohne einen
kurzen, aber bezeichnenden Blick auf die europarechtliche Ebene und
ihre Auswirkungen auf das innerstaatliche Finanzrecht8?. Die bisher
angefuhrten Besonderheiten verstarken eher das integrative Element
gegeniber dem kompetitiven Element des Bundesstaates. Hinsichtlich
der européischen Ebene ist die endgultige (Ziel-)Richtung noch offen: Die
européische Integration bringt je nach ihrer Entwicklung fur die Regionen
Chancen oder Risiken mit sich. Einige wenige stichwort- und thesen-
artige Bemerkungen missen an dieser Stelle geniigen.

a) EG-Finanzebene

Das Gemeinschaftsrecht ist nicht nur im Begriff, die nationale Wahrungs-
autonomie, also das Geld, die Geldmacht und die Geldzustandigkeiten
vollstdndig zu européisieren. Das Europarecht liberlagert und tiberformt
darliber hinaus die klassische staatliche Verteilungstrias der Aufgaben-,
Ausgaben- und Einnahmenordnungen und die korrespondierenden
Zustandigkeiten der Mitgliedstaaten, denen oftmals nur noch begrenzte
Vollzugszustandigkeiten verbleiben. Das aktuelle, kaum reformierte und
mit Bedacht komplizierte Eigenmittelrecht®® fir die Finanzperiode 2000
bis 2006 halt am Uberlieferten Mischsystem fest: die traditionellen

86  Zur Kritik am Konzept des ,Steuerwettbewerbs” und dem Trennsystem etwa Scharpf,
30 ff; Deubel, 61 ff; Bertelsmann-Kommission, Entflechtung 2005, 33 f; Korioth, Der
Finanzausgleich, 435 ff; optimistischer Huber, 55 ff.

87 Zum europaischen Finanzrecht vgl statt vieler Birk, Handbuch (1995); aus &kono-
mischer Sicht Henke/Perschau (1999).

88 Vgl Beschluss des Rates vom 29.9.2000 iiber das System der Eigenmittel der EG, Abl
L 253 vom 7.10.2000, 42 ff; Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001,
192. Rechtsgrundlage: Art 269 EGV.
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Eigenmittel der Zélle und Abschopfungen stehen vollstéandig der EU zu
(,Steuer*-Trennsystem), wahrend die bedeutsamen Anteile an der Mehr-
wertsteuer und dem nationalen Bruttosozialprodukt im Steuer- und
Finanzverbund zwischen EU und Mitgliedstaaten aufgeteilt werden. Die
Gemeinschaft ist nicht nur Rechtsgemeinschaft, sie ist auch Finanzge-
meinschaft in enger Verflechtung mit den Mitgliedstaaten als Akteure der
Vertrage.

Gemessen am fortgeschrittenen Integrationsstand der EU erscheint
diese europdische Finanzverfassung, die jedenfalls ,Verfassung® in
einem funktionalen Sinne ist, eher rudimentér. Sie erinnert grosso modo
an den Finanzausgleich im deutschen Kaiserreich von 187189 und
dessen riickstandiges Matrikularbeitragssystem. Die Eigenmittelplafon-
dierung, die weitere Senkung des Mehrwertsteuer-Hochstsatzes sowie
die erneute Erhdhung der Erhebungspauschale deuten sogar darauf hin,
dass die Mitgliedstaaten an dieser sensiblen Stelle den Integrationspro-
zess anhalten, wenn nicht zuriickfihren wollen. Ein solcher Rickschritt,
der Reformunfahigkeit und Sorge (wenn nicht ,Angst‘) angesichts der
anstehenden Herausforderungen der EU zum Ausdruck bringt, wirde
das selbst gesteckte Integrationsziel®? der Gemeinschaft gefahrden. Der
Zusammenschluss der europaischen Vélker, der ua auf den begrenzten
wirtschaftlichen Harmonisierungsauftragen der unvollendeten Binnen-
marktkonzeption ruht, schafft erst die wesentlichen Voraussetzungen fiir
einen Wettbewerb der Giiter und Dienstleistungsmarkte, aber auch der
Rechts- und Steuersysteme. Zumindest eine steuerpolitische Koordinie-
rung der direkten Steuern neben einer schon weitgehend realisierten
Harmonisierung der relativ wettbewerbsneutralen indirekten Steuern
scheint gehoben®! (Stichworte sind: Besteuerung der Kapitalertrége,
Umweltsteuern, Steuern als staatliche Beihilfen). Nur ein funktionierender
Wettbewerb, nicht ein ruindser Wettbewerb entspricht den Vertragszielen
der EU. In diesem Sinne setzt eine dkonomische und rechtliche Wettbe-
werbskonzeption im europdischen Raum ein Mindestmal® an Harmoni-
sierung, Vereinheitlichung und Integration voraus92,

Andererseits diirfte deutlich sein, dass die EU kaum die deutschen
Unitarisierungsstandards vergemeinschaften wird und kann. Und im
Zeichen des nach auBen hochgehaltenen Prinzips der Subsidiaritét

89 Dazu allgemein Hidien, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, 135 ff.

90 Vgl die Prdambel des EGV: ,In dem festen Willen, die Grundlagen fur einen immer
engeren ZusammenschluB der européischen Vélker zu schaffen ..."

91 Vgl nur Randzio-Plath, Wettbewerb der Steuersysteme (2000).
92 Zum Problem Dreher, JZ 1999, 106 ff.
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miisste dieser Grundsatz nach innen zumindest auch politische
Wirkungen entfalten®3.

b)  Deutsche Finanzebene

Dass die bundesstaatliche Finanzordnung des Grundgesetzes in ein
gemeinsames européisches Finanzsystem eingebunden ist, lasst der
Blick auf die einschlagigen Bestimmungen des GG (Art 104a bis 110)
allenfalls erahnen. Die deutsche Finanzverfassung ist nicht nur ,europa-
blind", weil sie die EU-Ebene ausblendet; ihr Text ist auf die Einwir-
kungen des Gemeinschaftsrechts auch nicht vorbereitet prépariert und
erzeugt sogar Verfassungsillusionen (zB Art 106 Abs 1 Nr 1 und 7 GG),
wenn nicht Verfassungsfrustationen. Fiir nahezu alle Regelungen be-
steht eine Art EU-Reserve, so dass eine unsichtbare Uber- und Neben-
finanzverfassung entstanden ist, welche die disparat geschriebene
Finanzverfassung noch mehr parzelliert. Den aktuellen und zukinftigen
integrationspolitischen Anforderungen ist die auch insoweit &nderungs-
bediirftige Finanzverfassung nur gewachsen, wenn sie zumindest drei
Bedingungen realisiert und beachtet4,

An erster Stelle muss die grundgesetzliche Finanzverfassung das
Europarecht als MaftgréRe anerkennen (MaRstabproblem). Diese Maf-
stabsfunktion realisiert den Vorrang des Europarechts und beruht auf
vorausliegenden Kompetenziibertragungen uber die Bricke des Art 23
GG. Hier muss sich die integrationsfreundliche Staatlichkeit des GG als
offene Finanz- und Steuerstaatlichkeit bewahren. Die Finanzen stehen
hierbei im Dienste der lokalen, regionalen, nationalen und supranatio-
nalen Gemeinwohlaufgaben. An zweiter Stelle muss die Finanzverfas-
sung die finanzrechtlichen Einwirkungen bundesstaatlich so ,verarbeiten*
(Verteilungsproblem), dass die Funktionsfahigkeit des bundesstaatlichen
Systems nicht geféhrdet wird. Hier ist die bundesstaatliche Verteilungs-
und Ausgleichsfunktion der Finanzverfassung angesprochen. Konkrete
Verteilungsaufgaben stellen sich etwa bei der innerstaatlichen Aufteilung
gemeinschaftsrechtlicher Ausgabenlasten und EU-Mitgliedsbeitrage
sowie der unerledigten innerstaatlichen Verteilung der schuldenrecht-
lichen Konvergenzkriterien. Die Finanzverfassung ist nur europatauglich,
wenn sie diese Verteilungsprobleme verfassungskraftig 16st. Hierbei

93 Zum Ganzen Oeter, Integration, passim; zum deutschen und europdischen Finanz-
ausgleich im Lichte des Subsidiaritatsprinzips aus 6konomischer Sicht Peffekoven/
Kirchhoff (1997). Zu den féderativen Grundzlgen der EU vgl jetzt Zuleeg, NJW 2000,
2846 ff.

94 Vgl nur Kesper (1998), 182 ff, 145 ff aus verfassungsrechtlicher Sicht. Aus politik-
wissenschaftlicher Sicht vgl Sturm (2000); aus dkonomischer Sicht Grossekettler, Die
Zukunft (2000) und derselbe (1999).
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werden die Lander als subnationale Gebilde ihrer gesamtstaatlichen
Finanzverantwortung nicht entgehen kénne. Drittens, und last but not
least, fordert die erwahnte Ordnungsfunktion der Finanzfassung klare
Begriffsbildungen und Begriffsbindungen sowie eine Ubereinstimmung
von Finanzpraxis und geschriebenem Finanzrecht bei der Abgrenzung
und Wahrnehmung von Kompetenzen (Ordnungsproblem). Denn der
Prozess der Europaisierung ist auch mit Autonomie- und Geltungsver-
lusten des nationalen Rechts selbst verbunden. Die derzeitige Finanz-
ordnung genlgt insoweit nicht den Anforderungen an ein stabiles und
verldssliches Finanzsystem.

Die skizzierten europaischen Herausforderungen und Rahmenbedin-
gungen werden vermutlich eine entflechtende deutsche Finanzreform
beférdern®®, wenn nicht fordern. Von einem abgestimmten vierstufigen
féderativen Finanzsystem im politischen Mehrebenensystem kann
normativ noch nicht gesprochen werden. Dem berlichtigten Steuerchaos
korrespondiert eher schon ein undurchsichtiges Finanzchaos mit vielfalti-
gen expliziten und impliziten Finanzstrémen.

V. Schluss

Meine kursorische Analyse kommt zu folgenden Schlussbemerkungen,
die nicht mehr als eine Zwischenbilanz und vorldufige Bewertung sein
kénnen.

1. Der deutsche Bundesstaat des GG favorisiert zumindest in der
Staatspraxis ein ,soziales" und unitarisches Modell der Verteilung der
staatlichen Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen. Dies muss an sich
nicht als pathologischer Zustand diagnostiziert werden, fiihrt aber tat-
sachlich zu einer allgemeinen Staatsverflechtung und Verwischung
von demokratisch zurechenbarer Verantwortung, die das Grund-
modell des GG selbst nicht gewolit hat (vgl Art 30, 104 Abs 1 GG).
Eine notwendige foderalistische Trendwende (kein ,Paradigmen-
wechsel’, der ins andere Extrem auszuschlagen droht) im Namen
einer autonomieférdernden Entflechtung des Verbundmodells und im
Sinne des urspringlich intendierten (Aufgaben-)Trennmodells, die
sich dann durchaus auch auf das Argument der Wettbewerbswirk-
samkeit der bundesstaatlichen Ordnung berufen kann, setzt eine
umfassende, konzeptionelle und abgestimmte Bundesstaatsreform

95 Ahnlich Renzsch (2000), 352 f; zur Zukunft des deutschen Bundesstaates im
europdischen und globalen Kontext vgl Sturm und Grossekettler, je in: Hrbek (2000).
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voraus, die derzeit noch nicht ins Werk gesetzt wird. Nicht zu
vergessen ist, dass manches wettbewerbsstérende Element einer
Finanzuberflechtung durch eine einfache Gesetzesinderung ersatzlos
gestrichen werden koénnte - wenn denn der Bund auf Einflussrechte
verzichten und der Bundesrat seine Zustimmung erteilen wiirde. Hier
gilt es, die Flexibilititsklauseln der Finanzverfassung mafRvoll zu
nutzen.

Die vom BVerfG in seinem Urteil vom 11.11.1999 (E 101, 158) ange-
stolene Reform des einnahmenorientierten, einfachgesetzlichen
Finanzausgleichs erzwingt zwar mit dem MaRstébegesetz eine radi-
kale Finanzinnovation. Die anstehende Reform des Finanzausgleichs
kann und will aber das vorgelagerte bundesstaatliche Reformproblem
nicht I6sen.

Das in letzter Konsequenz wenig autonomiefreundliche absolute
IdealmodelP® einer aufgabengerechten oder bedarfsgerechten
Finanzausstattung aller Bundesmitglieder als Funktion des Finanz-
ausgleichs konnte bislang nicht realisiert werden, weil das zugrunde
liegende Konzept des Finanzbedarfs nicht fassbar ist. Uber die
Finanzbedarfe von Bund, Ldndern und Kommunen hat letztlich das
jeweilige (Teil-)Volk politisch-demokratisch zu entscheiden.

Es gibt offenbar nicht nur keine ,kostenlose” Idealordnung des
bundesstaatlichen Finanzsystems. Der raum-zeitlich gebundene als
Resultante und Produkt einer staatlichen Entwicklungsgeschichte
erklarbare deutsche Finanzausgleich®” hat auch seinen ,Kénigsweg*
(.Konigspfad“) noch nicht gefunden. Ohne einem strengen Determi-
nismus der Finanzentwicklung das Wort zu reden, lasst sich fest-
stellen, dass die Regelungen des Finanzausgleichs und der Finanz-
ausgleich selbst immer (auch) aligemein-staatliche Strukturen und
Prozesse unterstitzen und verstarken, zumindest teilweise wider-
spiegeln. Stichworte dieser Entwicklung sind®8: fur 1871 der real par-
tikulare Finanzausgleich im Rahmen der schwierigen (bundes-)staat-
liche Einheitsbildung, 1919 der real und rechtlich zentripetale Finanz-
ausgleich bei zunehmender Zentralisierung, 1933 die Suspendierung
des Bundesstaates, 1949, 1969 und 1990: Vorrang der integrativen
Elemente der Bundesstaatsbildung und -vertiefung, Vereinheitlichung,

96

97

98

Vgl Enquete-Kommission Verfassungsreform, SchluRbericht, BT-Ds 7/5924 vom
9.12.786, 209, 168.

Weitergehender aus politikwissenschaftlicher Sicht Lehmbruch, Féderalismus als
entwicklungsgeschichtlich geronnene Verteilungsentscheidungen, 300 ff: (deutscher)
JFoderalismus als pfadabhangige Struktur".

Naher Hidien, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, 155 ff, 478 ff.
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Unitarisierung, interregionaler Ausgleich und neuerdings Bewaltigung
der inneren Einheit. Die Entwicklungsgeschichte lehrt ua, dass der
Bundesstaat und erst recht sein Finanzausgleich nicht der geeignete
Ort und Kampfplatz fiir (finanz-)ideologische Auseinandersetzungen
sind bzw sein sollten.

5. Ob der deutsche Bundesstaat und Finanzausgleich in naher oder
ferner Zukunft reale Chancen zu einem funktionsféhigen institutionel-
len Wettbewerb, jedenfalls aber zu mehr Finanzautonomie der Lander
ergreifen kann und sollte, steht noch in den Sternen. Fir die an-
stehende, minimalinvasive, einfachgesetzliche Reform, die das
Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 1.11.1999 ange-
stoRen und gefordert hat, ist eher Skepsis geboten. Und eine aus-
und durchgreifende Bundesstaatsreform ist jedenfalls noch nicht in
Sicht. Eine konzeptionelle Reform des Bundesstaates muss bei der
Aufgaben- und Ausgabenordnung ansetzen sowie eine Steuer- der
Finanzreform vorausschicken.

6. Realistischer, wenn nicht pessimistischer, scheint, mit Blick und
Ricksicht auf die Gefiihislage der Bundes- und Landesvélker als
emotionale Flanke des deutschen Bundesstaates und trotz aller
Klagen iiber seinen Zustand, die Einschatzung eines einflussreichen
Staatsrechtlers und Bundesverfassungsrichters: ,Der deutsche Bun-
desstaat, so wie er in der konstitutionellen Ordnung gestaltet und in
der Staatspraxis umgesetzt ist, wird ein eher unitarischer Bundesstaat
bleiben*99. Ob diese mutige Prognose, die in einer bestimmten
Erwartungshaltung im Bewusstsein der Burger wurzeln soll, eintreffen
wird, hangt nicht zuletzt auch vom weiteren Fortschritt der européi-
schen Integration ab.

7. Bei der gesamten Verteilungs- und Reformdiskussion, die zunehmend
forensisch statt politisch ausgetragen wird und dadurch notwendige,
bereits sehr eng eingeschnurte politische Handlungsspielrdume weiter
beschneidet, darf an die triviale Erkenntnis erinnert werden, dass der
Finanzausgleich die knappe Ressource Geld nicht vermehren kann.

8. Last but not least: Wenn die Finanzen ein wesentlicher Teil der Macht
sind, dann nutzt die staatliche Finanzmacht das Medium und
Blankettgut des europaischen Geldes. Die Problematik des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs, die nach Popitz1%0 einer ,Quadratur des
Zirkels“ ahnelt, besteht nicht nur darin, die finanzielle Bedirfnisse

99 Papier, 352. Ahnlich skeptisch die Finanzpolitik des Bundes vgl Zitzelsberger, DStR
2000, 6: Mehr Steuerautonomie = Verlust an Rechtseinheitlichkeit’,

100 Popitz, Der Finanzausgleich, 345.
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mehrerer Gebietskorperschaften zu befriedigen. Die Finanzordnung
muss auch - so Popitz - vermeiden, dass die Steuerpflichtigen ,durch
den Gesamtzugriff von mehreren Steuergldubigern Uberlastet
werden®.
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Univ.-Prof. Dr. Christian SMEKAL

Zentralisation und Dezentralisation
offentlicher Aufgabenerfiillung aus
finanzwissenschaftlicher Sicht

1. Einleitung

Aus dkonomischer Betrachtung muss die Erfiillung &ffentlicher Aufgaben
zwei Optimalbedingungen gentigen: Zum einen geht es um eine
praferenzgerechte Bereitstellung von Leistungen fir die Birger, zum
anderen darum, dass dies zu den geringstmdglichen Kosten geschieht.

Die Entscheidung, ob eine Aufgabenerfiillung zentral oder dezentral
erfolgen soll, muss sich an diesen Kriterien orientieren. Im ersten Fall
geht es darum, die Aufgabenerfillung biirgernah, differenziert nach
lokalen oder regionalen Winschen, also eher dezentral vorzunehmen.
Im zweiten Fall konnen Kostenverldufe bei der Bereitstellung von
offentlichen Gutern Einsparungen mit zunehmender Ausbringung er-
moglichen (economies of scale), die bei vordergriindiger Betrachtung fiir
eine zentrale Produktionsweise sprechen. Allerdings ist dabei zu be-
riicksichtigen, dass bei der Aufgabenbereitstellung nicht nur Kosten der
Produktion im engeren Sinn entstehen, sondern auch Kosten der
Informationsbeschaffung, Projektabstimmung sowie der Entscheidungs-
findung. Diese Kosten erreichen bei 6ffentlichen Projekten ein erheb-
liches Ausmass.

2. Was spricht nun fiir eine dezentrale Aufgabenorganisation
und -bereitstellung?

Aus Okonomischer Sicht ermdglicht das Naheverhaltnis des Entschei-
dungstragers, der ausfilhnrenden Stelle und des Blrgers eine leichtere
und raschere Ermittlung sowie Berlicksichtigung von Biirgerpréferen-
zen. Die Leistungsbereitstellung erhalt daher ein direktdemokratisches
Element, das dem Burger nicht nur eine direkte Einflussnahme auf die
Gestaltung der offentlichen Aufgabe, sondern auch Sanktionsmdglich-
keiten bei politischen Abstimmungen in die Hand gibt. Auf der Seite der
Leistungsbereitstellung hat die Biirgernahe zur Folge, dass Préaferenz-
anderungen rasch wahrgenommen werden, was wiederum den Anreiz
der Birger erhoht, ihre Praferenzen zu dussern.
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Dezentrale Aufgabenerfiillung erweitert auch den Spielraum fiir die
Anwendung entgeltbezogener Finanzierungsinstrumente. Durch den
direkten Leistungs-Gegenleistungsbezug von Kostentrdgern und Nutz-
nieBern kann sichergestellt werden, dass die jeweiligen offentlichen
Leistungen mit den Praferenzen der Biirger Ubereinstimmen. Zwischen
dezentralen Verwaltungs- und Produktionseinheiten kann schliesslich ein
direkter oder indirekter Wettbewerb entstehen, der sich sowohl auf die
Qualitat wie auch auf die Kosteneffizienz der Leistungsbereitstellung
positiv auswirkt.

Aus politischer Sicht liegen die Vorteile einer dezentralen Leistungs-
bereitstellung in einer verstarkten Partizipation der Biirger. Sie werden
in die Interessensabwéagung Uber verschiedene Projekte und letztendlich
die Kollektiventscheidung eingebunden. Dieser Umstand fordert einer-
seits das Zusammengehorigkeitsgefiihl und die Identitédt der Birger mit
ihrer Gemeinde, andererseits erhoht sie die Selbstverantwortung fiir poli-
tisches Engagement und die Verantwortung fiir das Gemeinwesen.

3. Argumente fiir eine Zentralisation der Aufgabenzusténdigkeit
bzw fir eine zentrale Bereitstellung von &ffentlichen Leistun-
gen

Eine Reihe offentlicher Leistungsproduktionen weisen einen Kostenver-
lauf auf, der mit zunehmender Leistungsaufbringung zu einer Senkung
der (Stuck-)Kosten fiihrt. Dieses Argument, das in der Okonomie unter
dem Begriff der ,economies of scale” bekannt ist, wird meist als Begriin-
dung fur groBere Verwaltungseinheiten und zentralisierte Leistungsbe-
reitstellungen angefihrt. Dieses Argument lasst sich jedoch nicht genera-
lisieren. Kostenverlaufe von offentlichen Produktionen zeigen, dass mit
zunehmender Ausbringung sowohl steigende als auch sinkende Kosten-
verlaufe gegeben sein kénnen. Nicht umsonst wird mit dem Argument
erhohter Ballungs- bzw Zentralisationskosten das Finanzierungsinstru-
ment des abgestuften Bevolkerungsschliissels gerechtfertigt und vertre-
ten. Selbst wenn sich empirisch aus einer zentralen Bereitstellung ein-
deutig sinkende Kosten nachweisen lassen, ist zu beriicksichtigen, dass
diesen Kosten unter Umsténden erhebliche Kosten der Informationsbe-
schaffung fur die Biirger, der mangelnden Bequemlichkeit und Néhe der
Inanspruchnahme sowie der 6ffentlichen Kontrolle gegeniiber gestellt
werden missen.
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Das einschlagigere Argument fir eine zentrale Bereitstellung offent-
licher Leistungen muss in der Existenz sogenannter externer Effekte
bzw spillovers gesehen werden. Stellen die zentralen Einheiten
Leistungen her, die externe Vorteile Uber die Bereitstellungsgrenzen
hinaus verursachen, so kommt es zu einer Diskrepanz zwischen Kosten-
tragern (in der Bereitstellungsgemeinde) und den NutznieBern (innerhalb
und auRerhalb der Bereitstellungseinheit). Diese Diskrepanz fuhrt zu
einer Unterbewertung und Unterausbringung des entsprechenden Gutes,
da die externen NutznieRer einerseits nicht zur Finanzierung herange-
zogen werden kénnen und andererseits nicht die Mdglichkeit haben ihre
Praferenzen zu dulern.

Sind offentliche Aktivitdten mit externen Nachteilen verbunden, so
kommt es spiegelbildlich zu einer Uberbewertung und Uberausbringung
des offentlichen Gutes. Es werden offentlichen Guter produziert, deren
Kosten teilweise auf externe Bewohner verschoben werden. Die daraus
entstehende Kostenersparnis bildet Anreize, die Produktion auszu-
dehnen, ohne die daraus entstehenden Schaden abgelten zu missen.

Die Internalisierung externer Kosten und Nutzen, das heisst deren
Zurechnung auf die verursachenden Produzenten bzw. Konsumenten,
kann durch eine gréBere Zentralisierung der Bereitstellung vorge-
nommen werden. Konkret bedeutet dies die Ubertragung einer &ffent-
lichen Aufgabe auf die jeweils nachsthohere Organisations- bzw. Bereit-
stellungseinheit.

4. Gegeniiberstellung der Vor- und Nachteile von zentraler und
dezentraler Aufgabenbereitstellung

Das Gewicht der jeweiligen Pro- und Kontraargumente fir eine zentrale
bzw dezentrale Bereitsteliung éffentlicher Leistungen ist von Aufgabe zu
Aufgabe sehr unterschiedlich. Unter &konomischen Gesichtspunkten
musste fir jede einzelne Aufgabe eine eigene Organisationseinheit mit
entsprechender territorialer Abgrenzung (nach dem jeweiligen Nutzen-
radius) eingerichtet werden. Eine solche Aufsplitterung nach Kosten-
trager-, NutznieRer-Radien ist organisatorisch nur schwer machbar, 6ko-
nomisch sehr teuer und fiir die Benutzer sehr intransparent. Die in den
USA zu beobachtenden Tendenzen, ,Benutzerverbande fur Strom- und
Wasserversorgung, fir Transport und Verkehr sowie fir Mull- und
Abwasserbeseitigung mit jeweils unterschiedlichen ,territorialen” Aus-
dehnungen zu schaffen, hat in der Bevdlkerung zu erheblichen Wider-
standen gefiihrt. Solche Verbande erlauben zwar ein hohes MaR an
Identifizierung von Kostentragern und NutznieRern, insgesamt flhren sie
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aber zu einem Uberproportionalen organisatorischen Aufwand sowohl auf
der Seite der Produzenten wie auch auf der Seite der Konsumenten.

Daher kommt es in féderalistisch organisierten Staaten zu Bildung
einiger weniger Ebenen auf lokaler, regionaler und foderaler Ebene. Im
Interesse einer fiir den Blrger wahrnehmbaren Transparenz der Zustin-
digkeiten wird dabei der Nachteil unvollkommener Abgrenzungen in Kauf
genommen.

Ganz allgemein wird man feststellen kénnen, dass sich fiir eine
dezentrale Bereitstellung insbesonders Aufgaben mit einem hohen
Differenzierungsgrad der Ausflihrung (Gestaltbarkeit nach individuellen,
lokalen regionalen Praferenzen), mit starker Dienstleistungsorientierung
bei persénlicher Inanspruchnahme sowie mit direkten und indirekten
Wettbewerbswirkungen zwischen Verwaltungseinheiten eignen. Bei-
spiele daflr sind in erster Linie Kultur-, Bildungs-, Gesundheitseinrich-
tungen sowie die Wirtschaftsférderung und Raumordnung.

Fur eine zentrale Bereitstellung eignen sich hingegen besser Auf-
gaben mit einem hohen Nutzen fiir alle Staatsbirger, mit weitgehender
Homogenitat der Qualitdt und Ausfiihrung (,reine éffentliche Giiter* wie
zB soziale Umverteilung, Landesverteidigung) sowie mit fehlender Mog-
lichkeit der Zurechenbarkeit der offentlichen Leistung zu einer indivi-
duellen lokalen oder regionalen Einheit. Diesbeziigliche Beispiele sind
das Justizwesen, das Wahrungs- und Geldwesen, der Wirtschaftsverkehr
sowie die innere und &uflere Sicherheit.

5. Probleme und Widerspriichlichkeiten im &sterreichischen
Aufgabenverteilungssystem

Mit der Diskussion dber eine sinnvolle Zusammenlegung von Verwal-
tungseinheiten, ja sogar von Landern, zu groReren, weil kostengiinstige-
ren, Einheiten, diirfte Osterreich das einzige Land in Europa sein, in dem
derzeit eine Zentralisierungsdiskussion gefilhrt wird. Bezeichnender-
weise endet diese Diskussion jedoch bei der bundesstaatlichen Ebene.
Im Verhaltnis zur europdischen Union gibt es in Osterreich kaum
Stimmen, die sich fur eine stérkere Zentralisierung einsetzen. In wichti-
gen europédischen Nachbarlandern wie Spanien, Frankreich, ltalien,
England und Deutschland bewegt sich auch die innerstaatliche Diskus-
sion eindeutig in Richtung Dezentralisierung.

72



In Osterreich stehen bei der Zentralisierungsdiskussion einseitige
Kostentiberlegungen auf der ,Produzentenseite” im Vordergrund. Uber-
legungen auf der Nachfrageseite (Qualitat und Kosten der Inanspruch-
nahme) finden wenig Beachtung. Dariiber hinaus sind es h&ufig margi-
nale Beispiele, die in der Offentlichkeit immer wieder thematisiert werden.
Die Kosten der Landtage, der Landesregierungen, der damit verbunde-
nen Politikergehalter sowie deren Dienstwagen mdégen zwar sehr ein-
pragsam sein, in der Summe sind die jeweiligen Einsparungsméglich-
keiten aber eher gering.

Die Griinde dafiir, warum das Spannungsverhaltnis von zentraler und
dezentraler offentlicher Aufgabenerfiillung in Osterreich nie ausdiskutiert
wurde und immer wieder von neuem auf die Tagesordnung kommt, sind
zweierlei: Sie liegen einerseits in einer hybriden foderalistischen
Finanzverfassung und andererseits in einer zunehmenden Diskrepanz
zwischen Finanzierungs- und Aufgabenzustédndigkeiten der gebiets-
kérperschaftlichen Ebenen.

Aus féderalistischer Sicht stelit die Finanzverfassung aus dem Jahre
1922 einen politischen, sachlich aber widerspriichlichen, Kompromiss
dar. Es wurde eine weitgehende Zentralisierung der Einnahmen-
(Steuer-)Befugnisse beim Bund verankert und dieser eine ebenso (im
Prinzip) weitgehende Aufgaben- und Ausgabendezentralisierung gegen-
Uber gestellt. Das Auseinanderfallen von Finanzierungszustandigkeiten
einerseits und Aufgabenzusténdigkeiten andererseits durchzieht die
innerosterreichische Finanzgeschichte bis heute, ohne dass eine Lésung
in Sicht ware. Vielmehr zeigt sich, dass die Zentralisierung der Finanzho-
heit mit einer schleichenden Aushéhlung der dezentralen Aufgaben- und
Ausgabenzusténdigkeiten verbunden ist. Die Zentralisierung der Ein-
nahmen macht die Lénder und die Gemeinden tendenziell zu Kost-
gangern des Bundes, indem sie auf Steuertiberweisungen und (zweck-
gebundenen) Transfers aus der zentralen Steuermasse angewiesen
sind. In der Folge fuhrt die Einnahmenzentralisierung auch zu einer
»Defizitzentralisierung”. Wéhrend Lander und Gemeinden wegen ihrer
fehlenden Steuerhoheit gezwungen sind, eine disziplinierte Verschul-
dungspolitik zu betreiben, kann (konnte) der Bund sich regelmaRig (auch
zur Finanzierung der Uberweisungen und Transfers an die Linder und
Gemeinden) verschulden. Bei exzessiver Verschuldung ist es von Zeit zu
Zeit zu Notopfern der Haushaltssanierung des Bundes gekommen, zu
denen jeweils auch die Lander und Gemeinden herangezogen wurden.
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Im Rahmen der Aufgabenverteilung sieht die dsterreichische Bundes-
verfassung eine Trennung in Grundsatz- und Ausfilhrungsgesetzgebung
vor. Diese Trennung veranlasst den Bund immer wieder, bereits in der
Grundsatzgesetzgebung eine hohe Regelungsdichte vorzusehen, die die
Entscheidungskompetenz der nachgeordneten Gebietskérperschaft ent-
sprechend einengt. Dadurch werden die L&nder und Gemeinden im
gewissen Sinn zu ,Ausfiihrungsfoderalisten degradiert (Vollzugsfédera-
lismus). In dem Masse, in dem diese Entwicklung fortschreitet und
Lander und Gemeinden faktisch ihre Autonomie einbiRen, I&sst sich
natirlich argumentieren, dass die Lander- und Gemeindeautonomie
tiberhaupt ,uberflissig* sei und durch ein zentralistisches Regime ersetzt
werden kénnte.

Die Diskrepanz zwischen Finanzierungs- und Aufgabenzustandigkei-
ten fuhrt besonders im konkreten Finanzausgleich zu sehr nachteiligen
Effekten. Die Finanzausgleichsregelungen werden immer komplizierter
und intransparenter, weil es in langwierigen Finanzausgleichsverhand-
lungen nicht um eine systematische Verteilung von Finanzierungsmitteln,
sondern um (oft marginale) politische Kompromisse um die Verteilung
des gesamten ,Finanzkuchens® geht. Finanzierungen, die im Rahmen
des offiziellen Finanzausgleichspaktes nicht unterzubringen sind, werden
oft auf direktem Wege von ,Budget zu Budget" vereinbart. In vielen
Bereichen kommt es zu gemeinsamen Finanzierungen und Kostenteilun-
gen, die ihrerseits auf politischen Verhandlungen beruhen und deren
Erfolg meist von der finanziellen Eigenbeteiligung abh&ngt. Dadurch
erhilt der ,graue Finanzausgleich” mitunter eine Umkehrung seiner
urspriinglichen Zielbestimmung: Nicht der Bedarf, sondern die finanzielle
Starke (der Eigenbeteiligung) wird zum Kriterium, zusétzliche Mittel vom
Bund zu erhalten (zB Finanzierung von Schulen, Krankenanstalten,
Kindergarten, EU-Finanzierungen usw).

Die zentralistische Steuerpolitik, die die nachgeordneten Gebiets-
kérperschaften zu einem hohen Prozentsatz mit Uberweisungen und
Transfers alimentiert, verringert aus 6konomischer Sight auch die Effi-
zienz der Leistungsbereitstellung, da der Zusammenhang zwischen
Finanzierung und Leistungserstellung verloren geht. Neben den Grund-
satz der sparsamen Mittelverwendung tritt in den nachgeordneten Haus-
halten die Strategie eine maximale Zuweisungsquote vom (bergeordne-
ten Haushalt zu erhalten. Bundesmittel ,auszulésen®, erhdlt manchmal
eine héhere Prioritat, als die gewissenhafte Uberprifung der Sinnhaftig-
keit von Ausgabeentscheidungen. Damit férdert der ,Uberweisungs-
foderalismus® jene Tendenzen ineffizienter Mittelverwendung, die der
Bund den Landern von Zeit zu Zeit vorwirft und zum Anlass nimmt, eine
Zentralisierung von Kompetenzen einzumahnen.
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Ein an der Effizienz der Aufgabenerfillung orientierter Féderalismus
braucht ein MindestmaR an Ubereinstimmung von Leistungserstellung
und Leistungsfinanzierung. Dieses AusmaB ist in Osterreich in unzuléng-
licher Weise gegeben. Eine Verringerung oder gar Aufhebung der
Diskrepanz zwischen Einnahmen- und Ausgabenzusténdigkeiten erfor-
dert nicht nur vom Bund, sondern auch von den Landern eine deutliche
politische Artikulation.

6. Das Problem der Zentralisierung und Dezentralisierung der
Aufgabenerfiillung auf der zentralen Ebene

Den Zentralisierungstendenzen im territorialen Foéderalismus stehen
heute starke Dezentralisierungstendenzen auf den einzelnen gebiets-
kérperschaftlichen Ebenen, insbesonders aber auf der zentralen Ebene,
gegentiber.

Der Katalog von Ausgliederungen von Verwaltungstétigkeiten, die
in letzter Zeit auf zentraler Ebene erfolgt sind, ist lang. Die Ubertragung
offentlicher Aufgaben auf auBerbudgetére Organisationsformen erstreckt
sich auf reine Verwaltungsaufgaben (Straflenbau, Hochbau, Arbeits-
marktservice, Bibliotheken, Museen, Untersuchungsanstalten, Wasser-
wirtschaft und - bald - Universitaten). Dartiber hinaus werden Koopera-
tionen mit privaten Unternehmen eingegangen, um betriebswirtschaft-
liches Know How fiir éffentliche Aufgabenerfillungen nutzbar zu machen
(Sport-, Freizeit-, Kultur- und Gesundheitseinrichtungen sowie Ent- und
Versorgungsbetriebe).

Die Ziele der budgetiren Dezentralisierung sind vielféltig und nicht
ganz klar. Zum einen geht es um eine unoptische Budgetverkleine-
rung, dann um eine Flucht aus dem komplizierten Dienstrecht, Budget-
recht und Verwaltungsrecht. Auf der anderen Seite werden aber auch
Effizienzgewinne und Kostenreduktionen durch selbstverantwortliche
Managementsysteme angestrebt. Unter den Zauberworten ,New Public
Management* und ,Public Private Partnership* soll die Wirtschaftlichkeit
und Dienstleistungsorientierung 6ffentlicher Aufgabenerfiillungen gestei-
gert werden.

Die Zunahme des Ausmafies und die Vielgestaltigkeit von Erschei-
nungsformen dezentraler offentlicher Aufgabenerfillungen im Wege von
budgetaren Ausgliederungen fithrt allerdings zu einem erhthten Rege-
lungs- und Kontrollbedarf von seiten der &ffentlichen Hand. Da es sich
um offentliche Aufgabenerfillungen auflerhalb des demokratisch legiti-
mierten Tragerhaushaltes handelt, steht die Transparenz und Kontrollier-
barkeit der éffentlichen Aktivitaten insgesamt auf dem Priifstand. Neben
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einzelwirtschaftlichen Vorteilen, die bei konkreten Einzelprojekten ge-
geben sein mdgen, ist daher auch die gesamtwirtschaftliche und gesamt-
gesellschaftliche Organisation der 6ffentlichen Aufgabentatigkeit in eine
kritische Betrachtung mit einzubeziehen. Damit ist die Frage nach der
rechtlichen und wirtschaftlichen Ordnung des &ffentlichen Haushalts-
wesens gestellt, das sich im Zuge einer dynamischen Wegentwicklung
vom (geordneten) territorialen Féderalismus hin zu einem ungeordneten
funktionalen Fdderalismus in uniiberschaubare Einzelaktivitdten aufzu-
I6sen droht und dringend einer Systemreform bedarf.
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Diskussion

Landtagsprasident Univ.Prof.Dr. Helmut Schreiner:

Mich hat das Referat des Herrn Landeshauptmanns angeregt. Ich
glaube, dass in der gegenwirtigen Situation echte Chancen fir Verwal-
tungsreformen, aber auch fiir Bundesstaatsreformen darin liegen, dass
man den Ansatzpunkt nicht mehr auf der Verfassungsebene sucht. Auf
Grund der erforderlichen 2/3 Mehrheit wird nach Lage der Dinge in der
nachsten Zeit iberhaupt nichts passieren. Ansetzen sollte man auf der
Ebene, wo Strukturen einfachgesetzlich geregelt sind. Das sind der
Finanzausgleich - die gesamte Finanzhoheit des Bundes - und viele Be-
reiche der sogenannten mittelbaren Bundesverwaltung. Wie ich hére, gibt
es auf der Ebene des Bundeskanzleramtes jetzt eine Arbeitsgruppe, in
der man diese Fragen erértert. Ich sehe darin sehr viele Mdglichkeiten,
wenn man will, dass man Anderungen weiterbringt. Diese Reformen
wirden bei den Landern Mehrkosten verursachen. Uber den Finanz-
ausgleich und tber die Gesetzgebung des Bundes in fiskalischen Ange-
legenheiten misste dies geregelt werden. Auf der anderen Seite muss
betont werden, dass hier die Rolle der Landeshauptleute, weil sie eben
zweigesichtige Organtrager sind, sehr hinderlich ist. Sie sind einmal
Repréasentanten des Bundes und andererseits Landesfunktionire. Die
Realitét zeigt, verstarkt durch die politischen Parteien und - wie heute
angefihrt - durch die Zentralisierungstendenz, wie schwierig das ist.
Dass zwar die Messer immer gewetzt werden, habe ich - als die
Finanzausgleichsverhandlungen losgegangen sind - aus Tirol und auch
aus Vorarlberg gehort. Wie es dann aber ums Schneiden gegangen ist,
hat die Herren der Mut verlassen. Das ist ein wichtiges Problem, das
man immer deswegen ansprechen muss, damit die Leute das merken
und damit das auch politische Bedeutung erhait. Ich méchte noch einmal
zusammenfassen. Man sollte jetzt das Augenmerk vermehrt auf jene
Bereich setzen, wo man strukturell etwas weiterbringt, in Sachen bessere
Verwaltung, wo es um einfache Gesetzgebungsméglichkeiten geht.
Dabei ist das angenehme der bitteren Pille, dass der Nationalrat die
Kompetenzkompetenz in Finanzfragen hat. Das wire jetzt die Chance,
wenn eine Regierung es ernst nimmt, aber es muss der Druck von den
Landern kommen, dass diese das wollen. Danke.
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Univ.Prof.Dr. Reiner Eichenberger:

Sie haben gegen den funktionalen Foderalismus in der Form von
.american specials districts" Stellung bezogen. Da fiihle ich mich als
Vertreter der FOCJ (Functional, Overlapping and Competing Juris-
dictions), die mit den ,special districts" verwandt sind und eigene Steuern
erheben und Uber eigene reprasentativ- und direkt-demokratische Insti-
tutionen verfiigen, natirlich herausgefordert. Sie haben gesagt, dass ein
System solcher funktionaler Einheiten, die alle nur eine oder einzelne
wenige Aufgaben erfilllen, uniibersichtlich sei. Deshalb héatten sich die
europaischen Staaten wohlweislich auf zwei oder drei Verwaltungs-
ebenen beschrankt. Ich sehe das - aus vergleichender Perspektive -
ganz anders. In Drei-Ebenen Staaten wie der Schweiz, Osterreich oder
Deutschland ist doch der Biirger nicht nur Biirger einer Gemeinde, eines
Kantons (oder Landes) und des Bundes. Jede Gemeinde ist namlich
auch Mitglied in vielleicht 6 bis 15 Zweckverbanden und vielen anderen
Kooperationsinstitutionen, und auch die Lander arbeiten in vielerlei Ver-
biinden zusammen. Da aber ist eine echte demokratische Kontrolle prak-
tisch inexistent. Der Biirger kann nur seine Gemeindepolitiker wéhlen, die
dann die Gemeindedelegierten fir die Zweckverbandsversammiung
bestimmen. Diese Versammlung wéhit dann eine Zweckverbandsfiihrung
und die delegieren einen Geschaftsfihrer. Bei solchen drei bis vier
Delegationsstufen ist doch der Einfluss der Burger - und tibrigens oft
auch der Gemeindepolitiker - praktisch gleich Null. Uberdies stammt das
Geld aus so verschiedenen Topfen, dass der Birger kaum weiss, was
ihn die Leistungen der Verbinde kosten. Noch schlimmer wird's nur,
wenn die Kooperation tiber eine GmbH l&auft. Da sind namlich auch noch
die Sitzungen nicht-6ffentlich. Wie Ubersichtlich sind da doch im Ver-
gleich wirklich unabhéngige funktionale Einheiten mit eigenen Steuern
und eigenen demokratischen Institutionen.

Univ.Prof.Dr. Christian Smekal:

Das Faktum ist, dass die Leistungsbereitstellungen sehr stark divergie-
ren, ganz gleich, ob wir sie indirekt tber die Gemeinden oder direkt tber
Leistungsbereitstellungssvereine oder -verbande organisieren. Die Frage
ist jetzt, was ist effizienter? Wir konnen zwei Extremsituationen gegen-
tiberstellen: Wenn diese Zweckverbande im Umfang und in der Zahl,
zuviel werden, wenn sie in der regionalen Abgrenzung zu stark streuen,
dann haben wir natirlich eine groRe Uniibersichtlichkeit fir den Einzel-
nen. Systemen. Der Einzelne ist nicht mehr in der Lage, alle Hauptver-
sammlungen zu besuchen, alle Wahlen zu bestreiten und sich regel-
maRig zu informieren, ob alles richtig zugeht. Das heifit, die Leute wissen
gar nicht mehr, was dort vor sich geht und zahlen nur die Rechnungen,

78



die ins Haus geschneit kommen. Auf der anderen Seite habe ich natiir-
lich - ihr Problem sehe ich auch - die Tendenz, dass unsere Gemeinden
jetzt anfangen, sich ebenfalls in Zweckverbénde aufzulésen. So habe ich
das Problem in beiden Systemen gleichermafen.

Univ.Prof.Dr. Reiner Eichenberger:

Aber man hat das Problem weniger. Kooperation und Vernetzung steigert
die Komplexitdt immer. Entscheidend ist deshalb die vergleichende
Perspektive: Mit welchem System hat man das Problem weniger?
Deshalb sollten wir nicht einfach Systeme unabhangiger funktionaler
Einheiten wegen ihrer vermeintlichen grossen Komplexitdt ablehnen,
ohne dass wir sie mit der realen Unubersichtlichkeit der heutigen
européischen Systeme verglichen haben.

Univ.Prof.Dr. Peter Pernthaler:

Wenn ich kurz einwerfen darf. Es ist ja so, dass die Ausgliederung
gegenwartig in Osterreich nicht so betrieben wird, dass daraus demokra-
tische Strukturen entstehen wie bei den special districts. Das sind Unter-
gesellschaften, die sehr durftige organisationsgesetzliche Auftrage mit
sich bekommen, aber im Ubrigen so tun, als waren sie privatautonom und
unverantwortlich. Aber da hat der Biirger weniger Einflussméglichkeit als
in den Gemeinden. Er hat in den Gemeinden, speziell in den Grofge-
meinden schon nicht viel, aber in diesen Gesellschaften, zB wenn sie an
die Bundesforste denken, was soll da der Birger, der in den Wald
hineingehen will, fiir einen Einfluss haben. Das ist fir mich das Problem,
dass man eine 6konomische Struktur - wie man es zB fir die Universi-
taten plant, eine GmbH - nimmt und meint, dass mit dieser Organisa-
tionsstruktur dann méglicherweise Effizienzsteigerung verbunden ist,
aber das demokratische Problem 16st man damit nicht. Auch das ware
noch hinzunehmen, wenn man damit das Konsumentenproblem lésen
wiirde, aber das |6st man dadurch auch nicht, weil ja die Strukturen sehr
unibersichtlich sind.

Dr. Anton Matzinger:

Ich habe die Referate des heutigen Vormittags sehr anregend und inter-
essant empfunden und es gabe sehr vieles zu sagen und Beitriage zu
liefern. Wollen wir nicht tun, weil die Zeit sehr fortgeschritten ist.
Vielleicht, Herr Professor, ergibt sich einmal am Grillhof eine Méglichkeit,
das Thema zu vertiefen und ausfiihrlicher zu behandeln. Fir heute und
jetzt daher nur eine einzige Frage. Sie haben erwahnt, dass in Osterreich
als einzigem Land und offenbar ganz entgegen dem europaischen Trend,
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eine Zentralisierungsdiskussion stattfindet. Da muss man sich doch,
glaube ich, auch Uberlegen, warum findet diese gerade in Osterreich
statt? Warum l3uft es bei uns nicht so wie in den anderen europaischen
Landern? Hier gibt's doch offensichtlich Griinde dafir und mich wirde
natirlich sehr lhre Einschatzung interessieren. Warum ist es gerade in
Osterreich so, was sind die Ursachen fiir diese - wie Sie sagen - Zentrali-
sierungsdiskussion? Dankeschén.

HR Dr. Eduard Paulus:

Herr Professor Smekal hat uns ein Sinnbild des finanzpolitischen &ster-
reichischen Foderalismus gegeben und Herr Président Schreiner hat
darauf hingewiesen, dass man pragmatisch eigentlich Mdglichkeiten
hatte, einfachgesetzlich doch einiges zu tun. Wir haben ja alle mitein-
ander das Problem, dass wir im allgemeinen immer sehr theoretisch
bleiben und der Teufel liegt bekanntlich im Detail. Mich hétte interessiert,
Herr Professor Smekal, ob Sie uns aus |hrer persénlichen Sicht einige
Aufgabenbereiche nennen wiirden oder kdnnten, bei denen Sie glauben,
dass man die Kostentrager mit den Nutzentrigern in Ubereinstimmung
bringen sollte oder kénnte.

Univ.Prof.Dr. Christian Smekal:

Ich habe mich offensichtlich zu weit hinausgewagt. Ich weil3 ganz ehrlich
gesagt nicht, woher die Zentralisierungsdiskussion in Osterreich kommt,
vielleicht darf sie auch nicht iberbewertet werden. Es hat einige Schnell-
schiisse gegeben, wie zB die Diskussion lber die Abschaffung der
Bundesldnder. Die Tendenz, gréRere Regionaleinheiten in Osterreich zu
bilden, hat uns an die deutsche Gebietsreform bei den Gemeinden er-
innert, die inzwischen teilweise riickgangig gemacht worden ist. Woher
die Griinde fir diese Diskussion in Osterreich gekommen sind, das kann
ich nicht sagen. Ich habe versucht, einen Grund vorzutragen, der sich
aus dem jetzigen System ableiten Idsst. Das war die These, dass der
schleichende oder zunehmende Prozess der Aushohlung der Gesetz-
gebungs- und Gestaltungshoheit auf der Ebene der Bundeslander
schlieRlich die Folgerung nach sich zieht, dass man die Lander gar nicht
mehr braucht. Ich habe anfangs versucht zu sagen, wenn die Entschei-
dung fiir ein foderalistisches System aus politischen aber auch aus 6ko-
nomischen Griinde fallt, dann missen auch Spielrdume fiir die Gestal-
tung gewahrt werden. Aus meiner Beobachtung habe ich das Gefiihl,
dass diese Spielraume in der letzten Zeit sehr viel kieiner geworden sind.
Ein zweiter Grund, den ich anfiihren moéchte ist, dass die Diskrepanz
zwischen zentraler Steuerhoheit und dezentraler Ausgabenhoheit dem
Féderalismus schadet und diesen nachteilig beeinflusst. Daran sind ja
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auch die Lander selbst schuld, weil sie lange Zeit die Steuerverantwor-
tung nicht Ubernehmen wollten. Daher stelit sich fiir mich als Okonom die
Frage, ob man nicht auch bei der Steuerverantwortung im Sinne von
Dezentralisierung ansetzen sollte. Sicher ist hier die Diskussion nicht zu
Ende.

Ich habe versucht zu sagen, dass Uberall da, wo Gestaltungsméglich-
keiten und Gestaltungsspielrdume sind, versucht werden sollte, Nutz-
nieser und Kostentrager in Ubereinstimmung zu bringen. Die Bereiche,
Giber die wir hier diskutieren missen, sind die Krankenhduser, das
Gesundheitswesen, das Wohnungswesen, zum Teil auch das Kultur- und
das Bildungswesen. Hier gibt es Méglichkeiten, wo wir die Verantwortung
des Individuums, das eine Leistung in Anspruch nimmt, zur Finanzierung
heranziehen kénnen. Da gibt es ja Tendenzen in diese Richtung, aber sie
sind meines Erachtens noch bei weitem nicht ausgeschépft, da konnte
man noch wesentlich mehr tun.

Univ.Prof.Dr. Peter Pernthaler:

ich habe aus dem Referat von Kollegen Hidien entnommen, dass ein
Ansatz natiirlich auch wére, die Transfers zu reduzieren bzw zumindest
durchsichtiger zu machen. Ich halte es fiir einen groen Fehler unseres
Finanzausgleichssystems, dass der Bund einmal alle Einnahmen hat,
aber auch dann den Finanzausgleich durch Transfers, die nur zur Ab-
hangigkeit der Lander beitragen, wieder unterhohlt. Ich erinnere nur an
die Lehrerfinanzierung oder an sonstige Wohnbautransfers. Und jetzt
verstehe ich nicht - da musste ein Landesfinanzreferent da sein - warum
die Lander an diesem System der Transfers so festhalten. Als Laie kann
ich nur die Antwort geben, weil man sonst den Finanzausgleich andern
und den Landern Einnahmen zur Verfiigung stellen misste und das ist
nicht méglich.

Univ.Prof.Dr. Reiner Eichenberger:

Die Antwort liegt doch auf der Hand: Das ist ein Steuerkartell. Die Lander
machen ein Kartell, denn sonst haben sie Steuerwettbewerb. Das ist
genau gleich wie in den heutigen EU-Staaten, die aus Angst vor Steuer-
wettbewerb nach ,Steuerharmonisierung” suchen.

Univ.Prof.Dr. Peter Pernthaler:

Also Herr Kollege Eichenberger, in Osterreich ist das kein Steuerkartell,
weil die Steuern ausschliefllich Bundessteuern sind, die Lander haben
fast keine eigenen Steuern. Mit dem Bund zusammen bilden sie natiirlich
schon ein Kartell, da gebe ich lhnen recht. Es ist ein Kartell, weil die
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Finanzausgleichspartner sich die Einnahmen aufteilen. Es ist aber offen-
bar nicht anderbar, dass die Lander noch vor dem Kartell die Moglichkeit
bekommen, selbsténdige Einnahmen fiir ihre Ausgaben zu erhalten, weil
das Finanzausgleichssystem (iberhaupt kaum &nderbar ist und der Bund
in der gegenwirtigen Situation auf Einnahmen gar nicht verzichten kann.
Der ganze Karren ist so verfahren, dass nur minimale Anderungen mog-
lich sind und die Lander um diese Transfers kdmpfen missen, weil sie
sonst kein Geld fiir ihre Pflichtaufgaben haben.

Dr. Anton Matzinger:

Zu lhrer Information, das ist vielleicht ganz interessant. Bei den Finanz-
ausgleichsverhandlungen, die dieses Jahr stattgefunden haben, hat sich
das Finanzministerium so ein biBchen als Kartellaufsicht versucht. Einer
der drei zentralen Punkte, mit denen das Finanzministerium in die
Finanzausgleichsverhandlungen gegangen ist, war es, den Landern
mehr Steuerautonomie zu geben. Das Bundesministerium fiir Finanzen
will den Landern mehr Steuerautonomie geben. Da sollte man doch
erwarten, die Lander stirzen sich wie gierig auf diese Gelegenheit, um
mehr Féderalismus umzusetzen. Und was ist tatsachlich passiert?
Herausreklamiert hat man das. Sogar im letzten Arbeitspapier, in dem wir
nur mehr drinnen gehabt haben, zumindest eine Arbeitsgruppe zu bilden
und dartiber nachdenken zu dirfen, wie man mehr Foderalismus in
Osterreich auch im Bereich des Steuerrechts erreichen konnte, sogar
das hat man uns gestrichen. Also hier ist eine klare Interessenslage der
Lander in der Realitat zu erkennen, die von féderalistischen Bekennt-
nissen sehr weit abweicht.

Herr Professor Smekal! Zu den zwei Punkten, die Sie erwéhnt haben
fur den Beginn des Zentralismus. Sie haben ja eingangs gesagt, ich
werde nicht ihrer Meinung sein, im Gegenteil, ich bin da ganz ihrer
Meinung, das das sicherlich auch ein Grund dafiir ist, dass diese Debatte
begonnen wurde.

Landtagsprésident Univ.Prof.Dr. Helmut Schreiner:

Ich muss mich jetzt dazu melden. Erstens sollte der Herr Kollege sagen,
welche Steuern der Bund den Landern angeboten hat, und nun zum
Zweiten:

Da ich einer der Autoren des Papiers, das auf Bundesebene auch
mitverhandelt worden ist, bin, darf ich festhalten, dass im Protokoll zum
Finanzausgleich ausdriicklich ein Gremium vereinbart ist, Gber Struktur-
reformen und gleichzeitig auch Uber die Frage der Steuerhoheit der
Lander zu verhandein. In dem Papier, an dem ich mitgearbeitet habe,
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das von den Landesamtsdirektoren auch weiter behandelt worden ist, ist
ein ausdrickliches Verlangen zur Steuerhoheit der Lander enthalten. Ich
glaube, Herr Professor Smekal hat seinerzeit an dem Buch Uber die
Kompetenzneuordnung mitgearbeitet, und daraus sind diese Vor-
stellungen im wesentlichen sehr vorsichtig herausgenommen und von
den Landern auch aufgegriffen worden. So ist es also nicht, dass die
Lénder - wie es jetzt dargestellt worden ist - sich von dieser Idee
verabschiedet hatten. Es ist eher so, dass von Bundesseite sehr genau
dieser Schlussel der Steuerhoheit und Finanzhoheit gehitet wird und es
ware fir mich ganz neu, wenn vom Finanzministerium wirklich das so
unterstiitzt worden wire. Ich wirde jetzt den Herrn Kollegen bitten, zu
sagen, welche Steuern der Bund den Landern angeboten hat und dann
kénnen Sie sich ein Bild machen. Danke.

Dr. Anton Matzinger:

Die Grundidee war, dass man ein System mit Zuschlagen der Lander zu
Stammabgaben des Bundes einfiihren sollte. Wobei wir in einer Arbeits-
gruppe einmal vorgeschlagen haben, was in Frage kdme. Zentraler
Bereich ware der Bereich der Fahrzeugsteuern - KFZ's gewesen. Hier
hatte der Bund seine Stammabgabe zurlickgenommen, die Lander
hatten in der Anfangsphase, das war unser Vorschlag, hier eine
Zuschlagsabgabe erheben kénnen, die dann im Lauf der Zeit variabel in
einem Rahmen zu gestalten gewesen wire. Uber die konkreten Details
sind wir dann gar nicht mehr zu sprechen gekommen. Es gibt auch
kiihnere Vorschlage, uber die wir leider auch nicht sprechen konnten,
weil eben diese Arbeitsgruppe nicht zustande gekommen ist, zB gibt es
Vorschlage, im Bereich der Einkommensteuer etwas zu tun, zumindest
Uberlegungen gibt es dazu. Und ich glaube, dariiber muss man und soll
man nachdenken. Und ich bin auch froh zu héren, dass diese Verwal-
tungsreform-Arbeitsgruppe, deren Vereinbarung ich bestatigen kann,
sich auch mit der Steuerhoheit beschaftigen soll. Das werden wir auch
sehr gern tun, wenn es der Wunsch der Lander ist, nur wie gesagt, ich
hére dies zum ersten Mal, bisher habe ich den gegenteiligen Eindruck
gewonnen. Ich bin sehr froh, dass es von Ihnen so verstanden worden
ist.

Dr. Egon Mohr:

Nach den Ausfiihrungen des Herrn Dr. Matzinger kann man sich als
Landervertreter nicht verschweigen. Die erste Frage: Wieso halten die
Lénder so an den Transfers fest? Da gibt es meines Erachtens zwei
Griinde. Der erste Grund ist, dass die Transfers teilweise rechtlich
besser und langerfristig abgesichert sind als der Finanzausgleich. Ich
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darf nur erinnern an die Wohnbauférderung. Bei der Wohnbauférderung
haben die Lander derzeit eine Art 15a-B-VG-Vereinbarung als Grund-
lage, die natirlich eine unbefristete Absicherung fir die Lander gibt und
sie hatten die Unbefristung der Finanzierung gegen eine Befristung
getauscht. Hiezu war die Bereitschaft nattrlich absolut nicht vorhanden.
Dann gibt es einen zweiten Grund fur das Beibehalten der Transfers,
namlich dass die Aufteilung unter den Landern eine andere ist als bei
den Ertragsanteilen. Ich darf an die Transferzahlung bei den Landes-
lehrern erinnern. Wenn man das in den Finanzausgleich einbezieht,
erfolgt natirlich die Aufteilung innerhalb der Lénder nach anderen Krite-
rien, als sie derzeit erfolgt, daher war auch dort die Bereitschaft nicht
vorhanden, das mit einzubeziehen.

Bei der eigenen Steuerhoheit muss man dazu sagen, da war das
Angebot des Bundes aus seiner Sicht sicherlich sehr glnstig und fiir die
Lander unzumutbar unginstig. Er hatte uns Landern insbesondere
Steuern mit einer wesentlich schlechteren Dynamik als seine eigenen
Steuern angeboten und hatte das mit uns abgetauscht gegen héhere
Anteile an diesen wesentlich dynamischeren Steuern. Da war natirlich
die Bereitschaft der Lander auch nicht vorhanden, weil wir - unser
Landeshauptmann wirde sagen, auch wir beherrschen zumindest die
vier Grundrechenarten - solche Dinge auch berechnen und abschétzen
kénnen, welche negativen Foigen das fir die Lander in der Zukunft hatte.

Dann noch das vierte: Steuerkartell. Dazu muss ich sagen, das
stimmt leider und zwar in der Form, dass den Landern natirlich lieber ist,
der Bund hebt diese Steuern zentral ein und es gibt keinen Wettbewerb
zwischen finanzstarken und finanzschwachen Landern. Da beginnt dann
naturlich die Einheit unter den Landern zu zerbrechen und da muss man
dazu sagen, wenn ich so den deutschen Finanzausgleich und unseren
dsterreichischen Finanzausgleich grob bewerte, dass bei uns in Oster-
reich der Ausgleich zwischen finanzstarken und finanzschwachen
Gebietskorperschaften - sowohl auf Landesebene als auch auf Ge-
meindeebene - bei weitem nicht so ausgepragt ist wie in Deutschland.
Das ist bei uns etwas schwicher geregelt. Und da war die Befiirchtung
vorhanden, wenn die eigene Steuerhoheit kommt, kénnen die finanz-
starken Lander mit den Steuertarifen herunterfahren und damit noch eine
zuséatzliche Sogwirkung zu sich selber erzeugen, also als Beispiel, bei
uns in Osterreich hatten die Vertreter der beiden stdlichen Bundeslander
bestimmt gesagt, die finanzstarken drei westlichen Bundesldnder werden
mit den Steuertarifen herunterfahren und damit eine verstérkte Sog-
wirkung von den sudlichen Bundesléandern zu den westlichen Bundes-
landern erzeugen und damit das Steueraufkommen nocheinmal anheben
und damit zusatzlich die Chance haben, mit den Steuertarifen noch
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weiter herunterfahren zu kénnen. Es gibt an und fiir sich bei uns diesen
Ausgleich zwischen Finanzstark und Finanzschwach eigentlich nur in
untergeordneter Bedeutung, wenn man absieht von der der iberwiegen-
den Verteilung der Ertragsanteile der Lander (ca 75%) nach der Volks-
zahl. Derzeit ist er durch das Kriterium der Volkszahl gegeben, aber das
Verteilungskriterium Volkszahl wiirde ja dadurch zuriickgedréangt werden,
wenn man diesen Steuerwettbewerb zulieBe und daher war hier inner-
halb der Landerfront keine Einheit zu finden, da die finanzschwachen
Lander sofort gesagt haben, das kommt fur uns nicht in Frage. Dann war
die Forderung, dass es bei dieser eigenen Steuerhoheit einen Ausgleich
zwischen Finanzstark und Finanzschwach geben miisste, und da haben
die finanzstarken Lander gesagt, das kénnen wir uns nicht vorstellen,
dass wir im eigenen Land sehr hohe Steuertarife haben miissen, damit
wir Gelder in finanzschwache Lander abfiihren kénnen und unseren
Burgern gegeniber noch vertreten missen, wir kénnen mit den Steuer-
tarifen nicht zuriickfahren, weil wir sehr viel Mittel fiir finanzschwache
Lander bereitstellen missen. Also hier war sicherlich der Hindernisgrund
die mangelnde Solidaritat unter den Landern, wobei ich auch glaube,
dass man die Solidaritat unter den Landern nicht tberfordern darf. Ich
wirde eher auch sehen, dass dann das Gleiche passiert, wie in
Deutschland, wenn ich an die bevorzugte Behandlung der finanz-
schwacheren Stadt Bremen denke, namlich dass plotzlich Dinge aus
dem Gleichgewicht geraten. Wobei man sagen muss, so kann es wohl
nicht sein, dass dann im Ergebnis plétzlich der Finanzschwache starker
ist als der Finanzstarke und der Finanzstarke dann noch gegeniiber dem
Birger die hohe Steuerlast zu vertreten hat. Das war sicherlich der
Grund, wieso eine VergréfRerung der eigenen Steuerhoheit nicht ge-
kommen ist.

Sukus, es geht also immer wieder ums Geld und das Geld ist der Grund,
der einen wesentlichen Ausbau der eigenen Steuerhoheit und damit eine
wesentliche Fdderalisierung verhindert.

Univ.Prof.Dr. Peter Pernthaler:

Danke vielmals. Ich glaube, das war sehr eindriicklich begriindet aus der
Sicht der Finanzausgleichssituation. Fir uns Juristen und fir die Bun-
desstaatstheoretiker ist das andere Problem nzmlich, ob es méglich ist,
ein ganz anderes Finanzausgleichssystem als die bundesstaatliche Ver-
fassung zu haben. Ich bezweifle gar nicht, dass der Finanzausgleich
solidarisch und gerecht ist und alle irgendwie zufriedenstellt, aber ob das
mit einer Kompetenzverteilung, die bundesstaatliche Struktur und Auto-
nomie gewahrt und mit einer Verwaltungsorganisation, wo unterschied-
liche Verwaltungsleistungen erbracht werden, weil einfach verschiedene
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Verwaltungen da sind, vereinbar ist, ist eine andere Frage. Die voll-
kommene Trennung von Finanzverfassung und Aufgabenverfassung und
Dienstleistungsverfassung scheint mir ein Problem des &sterreichischen
Féderalismus zu sein. Bitte, ich nehme das alles zur Kenntnis und kann
Ihnen nur folgen, dass das sehr gerecht und solidarisch und auch
rechnerisch gut ist, weil alle davon profitieren. Ob das aber vereinbar ist
mit einem bundesstaatlichen System, das neben der Integration auch
den Wettbewerb kennen soll, das ist fiur mich die Frage. Ob man auf
eine, wenn ich das schlagworthaft formulieren darf, nur auf Integration
und Solidaritat und Einnahmensicherung mdéglichst gleichmaRiger Art
ausgerichtete Finanzordnung setzen kann, wenn man auf der anderen
Seite meint, es soll im Bundesstaat Eigenstandigkeit, Autonomie in der
Aufgabenerfiillung und in der Verwaltungsorganisation geben. Ich stelle
das nur in den Raum, das ist nattrlich der 6sterreichische Weg seit 1922.
Der 6sterreichische Weg kommt ja von der Monarchie her, Herr Kollege,
da ist ja der wohlwollende Souveran, der da alles fiir alle gleichmé&Big so
ordnet. Das ist aber nicht foderalistisch und vor allem nicht demokratisch-
bundesstaatlich, weil die einzelnen Landesvélker nichts mehr zu sagen
haben.

Es liegen keine Wortmeldungen mehr vor, damit mochte ich die
Diskussion Gber die Referate des Vormittags schlieRen.
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Univ.Prof.Dr. Reiner EICHENBERGER/Mag. Gerald HOSP?)

Die institutionellen Leitplanken
wirkungsvollen Féderalismus

Erfahrungen aus der Schweiz

Kurzzusammenfassung

Foderalismus im Sinne ausgepragter Dezentralisierung unter einem
gemeinsamen Bundesdach bringt Synergien durch Spezialisierung,
Arbeitsteilung, gegenseitige Erganzung, Blrgerndhe und Wettbewerb.
Doch wieviel Dezentralisierung ist optimal? Das genaue Optimum ist
unbekannt. Aber sicher verlangt es nach mehr Dezentralisierung, als
heute in den Staaten der Europaischen Union existiert. Denn Féderalis-
mus bringt mehr Vorteile und weniger Probleme, als viele Politiker und
manche theoretische Analysen behaupten. Das belegen nicht zuletzt die
schweizerischen Erfahrungen. Diese zeigen aber auch, dass die Funk-
tionsfahigkeit des Féderalismus von verschiedenen, in der wissenschaft-
lichen und politischen Diskussion vernachléssigten Institutionen abhé&n-
gen, die dem foderalistischen Wettbewerb als Leitplanken dienen und
seine Vorteile mehren und Nachteile mindern. Abschliessend werden
Reformvorschlége zur weiteren Starkung des Foderalismus diskutiert.

. Einleitung

Wieviel Dezentralisierung ist optimal, und welche Kompetenzen sollen
welchen staatlichen Ebenen zugeordnet werden, um die Synergien durch
Spezialisierung, Arbeitsteilung, gegenseitige Ergénzung, Burgernahe und
Wettbewerb zu maximieren? Auf diese Fragen geben heute weder
Theorie noch Empirie eine klare Antwort. Dezentralisierung hat Vor- und
Nachteile, deren Grésse und somit das Optimum theoretisch kaum zu
ermitteln sind. Aber auch die empirischen Arbeiten sind wenig auf-

*)  Prof. Dr. Reiner Eichenberger ist Leiter des Seminars fir Finanzwissenschaft an der
Universitat Fribourg (Schweiz) und permanent visiting research fellow am Institut fir
empirische Wirtschaftsforschung der Universitat Zdrich. Lic.rer.pol. und dipl.journ.
Gerald Hosp ist Assistent am Seminar fiir Finanzwissenschaft an der Universitat
Fribourg (Schweiz). Anschrift: Av. de Beauregard 13, Universitdt Fribourg, CH-1700
Fribourg, Tel. 0041 26 300 82 62/65, Fax 0041 26 300 96 78, e-mail
reiner.eichenberger@unifr.ch
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schlussreich. Zwar ist mittlerweile gut belegt, dass die fiir fruchtbaren
foderalistischen Wettbewerb notwendigen Mechanismen wie Zu- und
Abwanderung von Individuen und Firmen aufgrund der Qualitat 6ffent-
licher Leistungen und der Hohe der Steuern tatsachlich funktionieren
(dazu ausfihrlich Feld 1999). Es fehlen aber 6konometrische Vergleiche
unterschiedlich dezentralisierter Staatswesen, die zeigen, inwiefern die
Vorteile von Fbéderalismus seine Nachteile (iberwiegen. Die wenigen
verfugbaren Studien (zB Vaubel 2001) operationalisieren Dezentralisie-
rung nicht dermassen, dass Aussagen Uber den optimalen ,Dezentrali-
sierungsgrad” méglich werden. In Anbetracht des Forschungstandes ist
es deshalb sinnvoll, die Erfahrungen einzelner besonders stark dezentra-
lisierter Lander zu analysieren. Die Schweiz bietet sich daflr als eines
der am starksten dezentralisierten Landern an.

Die 26 Kantone und rund 3000 Gemeinden der Schweiz verfligen
Uber weit gréssere Entscheidungsbefugnisse als Osterreichische oder
deutsche Bundeslénder (vgl zB Kl&ti et al 1999), obwohl sie viel kleiner
sind. So haben neun Kantone deutlich unter 100.000 und der kleinste gar
nur knapp 15.000 Einwohner, und die Gemeinden zdhlen durchschnittlich
nur 2.400 Einwohner, wohingegen &sterreichische auf 3.400 Einwohner
und deutsche Gemeinden auf 5.700 kommen. Besonders ungewdhnlich
ist die umfassende Steuerautonomie der Kantone und Gemeinden, die
neben vielen anderen Steuern (zB Motorfahrzeug- und Erbschafts-
steuern) vor allem Einkommens- und Vermdgenssteuern fur natirliche
und juristische Personen erheben. Dabei legen die Kantone die Steuer-
basis und die Tarife, und die Gemeinden Hebeséatze auf den kantonalen
Steuern selbst und héchst unterschiedlich fest. Weil die Einkommens-
und Vermdgenssteuern auf Bundesebene vergleichsweise niedrig sind,
erheben die Kantone und Gemeinden zusammen rund 75% der gesam-
ten Einkommenssteuern naturlicher und juristischer Personen. Die lokal
unterschiedlichen Steuertarife und Hebeséatze fiihren zu grossen Be-
lastungsunterschieden. Die Gesamtbelastung mit Gemeinde- und
Kantonssteuern kann sich zwischen Gemeinden in unterschiedlichen
Kantonen um mehr als 200 Prozent, und innerhalb eines Kantons um
mehr als 40 Prozent unterscheiden (vgl Eidgendssische Steuerverwal-
tung 2000).

Der wirtschaftliche Erfolg der Schweiz deutet darauf hin, dass starke
Dezentralisierung und intensiver Steuerwettbewerb die staatliche Effi-
zienz positiv beeinflussen kénnen, sicher aber nicht nachhaltig schadi-
gen. Gemdss der einzigen ékonometrischen Studie, die unterschiedlich
dezentralisierte Kantone vergleicht, steigt die allgemeine Zufriedenheit
der Burger mit zunehmender Gemeindeautonomie (Frey und Stutzer
2000). Zwar werden die grossen Belastungsunterschiede von politischer
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Seite immer wieder beklagt, gleichzeitig besteht jedoch ein gewisser
Konsens, dass Dezentralisierung mit Steuerwettbewerb wirkungsvollen
Schutz vor staatlicher Ausgabenflut bietet, ohne die staatlichen
Leistungen Ubermassig auszuhéhlen.

in diesem Beitrag wird argumentiert, dass die schweizerischen Erfah-
rungen zeigen, dass die Vorteile ausgepragten Féderalismus noch Uber
die in der traditionellen Literatur diskutierten Starken hinausreichen (2.
Abschnitt) und manche theoretische Vorbehalte nicht zutreffen (3. Ab-
schnitt). Sodann wird der oft gedusserten Meinung widersprochen, die
schweizerischen Erfahrungen konnten nicht auf andere Lander Uber-
tragen werden, weil die politischen Kulturen zu unterschiedlich seien: Fur
die Erfolge des schweizerischen Féderalismus sind vor allem verschie-
dene - auf andere Lander (ibertragbare - institutionelle Vorkehrungen
verantwortlich, die dem Fdderalismus als Leitplanken dienen und allfalli-
gen negativen Auswirkungen vorbeugen (4. Abschnitt). Natirlich aber ist
der schweizerische Fdderalismus keineswegs perfekt. Deshalb werden
einige Reformvorschlage diskutiert, die foderalistische Systeme noch
effizienter machen (5. Abschnitt).

. Vorteile jenseits des Lehrbuchs

Die traditionelle Literatur (sieche zB Oates 1972, 1977, Frey 1977) sieht
die Starken foderalistischer Systeme vor allem in der erhdhten Eigenver-
antwortlichkeit der lokalen Bevélkerung infolge grosserer fiskalischer
Aquivalenz, in den erweiterten Widerspruchs- und Abwanderungsmog-
lichkeiten der Individuen und Unternehmen sowie in den verstarkten
Anreizen und Moglichkeiten der Regierungen, den Praferenzen der
Burger zu entsprechen und die 6ffentlichen Mittel sinnvoll einzusetzen.
Die schweizerischen Erfahrungen bestéatigen diese Vorteile und verdeut-
lichen weitere positive Auswirkungen, von denen drei besondere Erwéh-
nung verdienen.

a) Fokussierung auf sparsame Mittelverwendung

Echter Féderalismus, in dem die einzelnen Gebietskorperschaften auch
eine gewisse Steuerautonomie beziglich wichtiger Steuern geniessen,
erhoht die Eigenverantwortlichkeit der Burger und starkt ihre Anreize,
offentliche Mittel effektiv und sparsam einzusetzen. Als Mechanismus
dient ein oft vernachlassigter Aspekt der fiskalischen Aquivalenz: Wichtig
ist nicht nur, dass die Nutzniesser mit den Kostentragern identisch sind,
sondern insbesondere dass die Birger ihre Steuern selbst festlegen
kénnen. Dadurch werden inre Handlungsalternativen und damit ihre Ent-
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scheidungsperspektiven sowie der politische Diskurs grundlegend ver-
andert. Solange die Steuersitze einheitlich sind, kann in einer Gebiets-
kérperschaft nur entschieden werden, wofiir Geld ausgegeben wird.
Folglich versucht jede gesellschaftliche Gruppe einen méglichst grossen
Anteil der staatlichen Mittel auf ihre Projekte zu lenken. Wenn hingegen
die Steuersatze lokal bestimmt werden, kénnen die Biirger auch ent-
scheiden, wieviel Geld ausgegeben und ob die Steuern gesenkt werden.
Dadurch entstehen Anreize, flir allgemeine Sparsamkeit einzutreten.

b) Endogene Starkung der Demokratie

Foderalismus vergrossert die Anreize der Regierungen, auf die Préferen-
zen der Biirger einzugehen. Dabei geht sein positiver Einfluss Uber den
in der Literatur thematisierten féderalistischen Wettbewerb und die ver-
starkte Birgernahe hinaus. Da die demokratischen Rechte der Birger
auf lokaler Ebene typischerweise stirker ausgebaut sind, wird durch die
Dezentralisierung auch die demokratische Kontrolle gestérkt. Gleichzeitig
erhéht Féderalismus den politischen Informationsstand der Biirger und
damit die Funktionsfahigkeit der Demokratie. Wahrend politisch informiert
zu sein in Zentralstaaten ein offentliches Gut ist und deshalb viele Blirger
Jrationale Ignoranten” bleiben, machen die Abwanderungsmaoglichkeiten
im Féderalismus politische Information zu einem privaten Gut und
steigern so die Anreize der Blrger, sich Uber politische Fragen zu infor-
mieren.

c) Forderung von Innovationen

Die schweizerischen Erfahrungen zeigen auch, dass Foderalismus poli-
tische und organisatorische Innovationen nicht nur durch die Stérkung
des Wettbewerbs und der Vieifalt fordert. In foderalistischen Staaten
kénnen Neuerungen dort ausprobiert werden, wo sie besonders
erwiinscht und die Erfolgsbedingungen besonders gut sind. Schliesslich
sind die Erfolgschancen von Innovationen grésser, wenn sie ,von unten”
nachgefragt und initiiert und nicht ,von oben" als Experimente aufge-
zwungen werden. Zudem konnen innovative L&sungen in einzelnen
Gliedstaaten beispielgebend fiir andere Gebietskérperschaften sowie
den Bundesstaat werden.

lll. Nachteile im Lehrbuch, aber nicht in der Realitét

Gegen foderalistische, stark dezentralisierte staatliche Strukturen werden
immer wieder verschiedene Einwande erhoben. Im folgenden wird auf
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funf dieser Behauptungen eingegangen. Wiederum wird auf theoretische
Erwagungen sowie insbesondere die schweizerischen Erfahrungen
zurtickgegriffen.

a) Behauptung ,,Lokale Steuern fiihren zu ruinésem Steuerwett-
bewerb*

Argumentiert wird, dass in dezentralisierten Systemen mit lokaler Steuer-
autonomie und unterschiedlichen (Einkommens-)Steuerséatzen die
Burger in besonders steuergiinstige Orte abwandern. Diese zwinge die
Regierungen, die Steuern immer weiter zu senken, so dass sie ihre Aus-
gaben nicht mehr finanzieren kénnten und schliesslich das Leistungsan-
gebot zusammenbreche. Solche Beflirchtungen sind jedoch unnétig, wie
verschiedene theoretische Uberlegungen sowie die schweizerischen
Erfahrungen zeigen.

Erstens dienen Steuern der Finanzierung &ffentlicher Leistungen. Die
Burger wandern nur ab, wenn das Verhaltnis von Leistungen und
Steuern schlecht ist. Genau dann ist Abwanderung aber nicht nachteilig,
sondern wohlfahrtsstiftend: Sie lenkt die Blirger dahin, wo die Leistungen
besonders effizient erbracht werden (kénnen), und sie zwingt die Regie-
rungen und Verwaltungen, auf die Préferenzen der Birger einzugehen.

Zweitens fuhrt oft gerade Steuervereinheitlichung zu ruinésem Wett-
bewerb. Wenn es Regierungen verunmdglicht wird, Steuerzahler,
Firmen, Arbeitsplatze, usw. mittels tiefen Steuern anzulocken, erfolgt dies
mittels héheren Leistungen, insbesondere auch Subventionen. Im Unter-
schied zur Dezentralisierung mit Steuerwettbewerb verschlingt aber der
Leistungs- und Subventionswettbewerb Ressourcen. Uberdies fiihrt er zu
grosseren Ungleichheiten. Wahrend tiefere Steuern allen Einwohnern
zugute kommen, werden kommunale Leistungen zumeist nur flr einzelne
Personen und Gruppen erhtht. Fur die Regierung ist es vorteilhaft,
besonders einflussreichen Birgern und Firmen gezielt Zuwendungen
zukommen zu lassen. Beispiele sind aussergewohnliche Infrastruktur-
leistungen, grossziigige Baubewilligungsverfahren, Lohn- und Ausbil-
dungssubventionen, oder den Verkauf und Vermietung von staats-
eigenem Land und Immobilien zu Vorzugskonditionen. Diese Art der
Wirtschaftsforderung ist - wenigstens gemass dem Eindruck verschiede-
ner in der Wirtschaftsférderung tatigen Okonomen - in der Schweiz weit
weniger gewichtig als in den anderen europdischen Landern mit weniger
oder gar keiner lokalen Steuerautonomie.

Drittens konnte die These vom ruindsen Steuerwettbewerb in der
Schweiz nicht bestatigt werden. Gemass dieser These misste in der
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Schweiz die Bedeutung der direkten Steuern besonders klein sein, weil
der Steuerwettbewerb fast ausschliesslich Gber die direkten Steuern lauft
und die indirekten Steuern grosstenteils Bundessache sind. Tatsachlich
trifft genau das Gegenteil zu. Das Verhdltnis der Steueraufkommen aus
direkten und indirekten Steuern erreichte zB 1994 in der Schweiz 2,39
gegeniber 0,81 in Osterreich und 0,82 in Deutschland, und damit auch
weltweit einen absoluten Spitzenwert (Armingeon und Freitag 1997). Zu
erstaunen vermag weiterhin, dass alle Kantone Vermégenssteuern und
viele auch Erbschaftssteuern erheben, obwohl die betreffenden Steuer-
objekte besonders mobil sind. Noch Uberraschender ist schliesslich, dass
der intensive Steuerwettbewerb auch die Besteuerung von Unter-
nehmensgewinnen und -kapital nicht nachhaltig erodiert hat. So ist der
Anteil dieser Steuern sowohl am gesamten Steueraufkommen wie auch
am Bruttosozialprodukt in der Schweiz grésser als etwa in Deutschland
(siehe Huber 1997).

b) Behauptung ,,Umverteilung wird unméglich*

Eine Variante obiger Kritik besagt, dass starke Dezentralisierung die
Einkommensumverteilung erschwere oder gar unméglich mache, weil die
Besserverdienenden der Umverteilung ausweichen und in steuergiinstige
Gebietskdrperschaften abwandern. Neuen empirischen Untersuchungen
zufolge ist jedoch Umverteilung auch in stark dezentralisierten Staats-
wesen mdglich. Ein betrachtlicher Anteil der Umverteilung findet sowohl
in der Schweiz als auch in anderen féderalistischen Staaten wie den USA
oder Belgien auf kantonaler (bzw staatlicher) und kommunaler Ebene
statt (vgl Feld 1999, 2000, Ashworth, Heyndels und Smolders 2001). Ein
Grund dafilir diirfte sein, dass mit zunehmender Dezentralisierung oft
auch die lokale Verwurzelung der Birger zunimmt und deshalb die Mobi-
litdt von Personen und Firmen weniger gross ist, als zuweilen ange-
nommen wird. Gleichzeitig kann die ausgepragte lokale Verwurzelung
die Bereitschaft zu lokaler Einkommensumverteilung stérken.

c) Behauptung ,Viele Einheiten sind zu klein, um wirtschaftlich
tiberlebensfihig zu sein“

Dieses Argument wird heute im Hinblick auf die kleinen Lander oft vorge-
bracht. Die Angst ist jedoch unbegriindet. Dies zeigen schon die grossen
wirtschaftlichen Erfolge kleiner und kleinster Lander wie Danemark,
Island, Luxemburg, Liechtenstein usw. Besonders illustrativ ist auch der
wirtschaftliche Erfolg der zum Teil sehr kleinen Schweizer Kantone und
Gemeinden. Wie gut diese kleinen Einheiten wirtschaften, spiegelt sich
schon darin, dass die Verschuldung des Schweizer Staates insgesamt
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stets klein war. So erreichte die Schuldenlast (als Verhéltnis aller staat-
licher Schulden zum Bruttoinlandprodukt) 1999 geschétzte 51,8%.
lllustrativ ist schliesslich das Verhéaltnis der Gesamtverschuldung zu den
Gesamteinnahmen der verschiedenen staatlichen Ebenen. Dieses betrug
fur die Gemeinden (trotz freiem Zugang zum Kapitalmarkt) bloss 98%,
wiahrend die Kantone auf 107% und der Bund auf 249% kamen. Bemer-
kenswerterweise spricht das Verhaltnis bei der Neuverschuldung noch
deutlicher zugunsten der Gemeinden und Kantone.

d) Behauptung ,Kleine Kérperschaften kénnen Skalenertrégen
nicht ausniitzen”

Als Nachteil foderalistischer Strukturen wird regelmassig angefihrt, die
kleinen Einheiten verméchten steigende Skalenertrdge nicht auszu-
schopfen. Dies trifft jedoch nur zu, wenn die Gebietskérperschaften nicht
leicht zusammenarbeiten kénnen oder wenn die Anreize dazu klein sind.
Wenn hingegen ihre Grenzen wirtschaftlich offen und ihre fiskalische
Autonomie weitgehend sind, haben sie Anreize, zur Erbringung einzelner
staatlicher Funktionen mit anderen Kérperschaften zusammenzuarbeiten
und die Leistungsproduktion im Auftrag an private Firmen zu vergeben,
die die Skalenertrage ausnitzen kdénnen.

Tatsachlich ist die Uberlebensfahigkeit von Gebietskérperschaften oft
nicht durch Kleinheit oder eine schwache wirtschaftliche Basis, sondern
durch die zentralstaatliche Unterstitzung selbst gefahrdet. Sie mindert
ihre Anreize, effizient mit den Mitteln umzugehen und ihre wirtschaftliche
Basis zu férdern. Oft gibt sie sogar klare Anreize zur Geldverschwen-
dung. Dafir finden sich auch in der Schweiz vielerlei Beispiele (vgl zB
Blochliger 2000).

e) Behauptung ,,Féderalismus wirkt desintegrierend und geféhr-
det Minderheiten*

Oft wird argumentiert, Féderalismus sei vor allem dann sinnvoll, wenn die
ethnische Zusammensetzung der Bevolkerung regional stark differiere.
Gerade dann aber strebten die Gebietskorperschaften nach immer mehr
Autonomie, was die staatliche Einheit gefahrde. Zudem kénnten die
Minderheitenprobleme sogar noch verscharft werden, weil in den einzel-
nen Gliedstaaten neue Minderheiten entstehen. Deshalb sei Fdderalis-
mus auch in solchen Situationen wenig fruchtbar oder sogar geféahrlich.
Hier wird genau die gegenteilige Position vertreten: Regionale Autonomie
darf gerade nicht nur ethnischen Gruppen vorbehalten bleiben. Der féde-
ralistische Wettbewerb zwischen Kérperschaften ist um so intensiver, je
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ahnlicher ihre ethnische Struktur ist. Wanderung und die Ubernahme von
Ideen sind fast nur zwischen ethnisch &hnlichen Gebietskdrperschaften
moglich. Das Erfolgsgeheimnis des schweizerischen F&deralismus
besteht gerade darin, dass es nicht nur zwei Kantone fiir die zwei
grossen religibsen Gemeinschaften oder drei Kantone fir die drei
grossen Sprachgruppen gibt, sondern fiir jede ,ethnische* Gruppe viele
verschiedene Kantone, zwischen denen ein reger Wettbewerb herrscht.

IV. Foderalismus und institutionelles Umfeld

Wie die bisherige Diskussion zeigt, leidet der schweizerische Foderalis-
mus kaum unter den in der Literatur diskutieten Problemen. Deshalb
dréngen sich zwei Fragen auf: Weshalb funktioniert der schweizerische
Foderalismus anders als es die einfache Theorie erwarten lasst, und
weshalb hat praktisch nur die Schweiz ein solch féderalistisches System,
wenn es doch so gut ist.

Héaufig wird behauptet, Féderalismus wirke sich in der Schweiz anders
aus, weil dort die politische Kultur ganz anders sei. Deshalb lasse sich
das System auch nicht auf andere Staaten Ubertragen. Diese Sicht wird
hier zuriickgewiesen: Die Erfahrungen kénnen iibertragen werden. Dabei
muss aber beriicksichtigt werden, dass in der Schweiz zum einen mit der
direkten Demokratie eine Institution existiert, die den Foderalismus vor
{ibermassiger Zentralisierung bewahrt. Zum anderen gibt es vielerlei
andere institutionelle Leitplanken, die die Funktionsfahigkeit des Fédera-
lismus starken. Sie sind nicht zuféllig oder unabhangig vom Fdderalismus
entstanden, sondern entwickelten sich, um die in der ékonomischen
Foderalismustheorie identifizierten Probleme zu l6sen.

a) Die wichtige Rolle der direkten Demokratie

In vielen Staaten ist Féderalismus in der einen oder anderen Form in der
Verfassung festgeschrieben. Gleichwohl wirken im laufenden reprasen-
tativ-demokratischen politischen Prozess die meisten Handlungstrager
auf eine ibermassige Zentralisierung hin. Die Regierungen auf zentraler
und lokaler Ebene, die grossen Oppositionsparteien und die Interessen-
gruppenvertreter sind zugunsten starkerer Zentralisierung voreinge-
nommen (dazu ausfilhrlich Frey und Eichenberger 1996, Eichenberger
2000).

Zentralisierung nitzt den Regierungs- und Parlamentsmitglieder auf
zentraler Ebene, weil sie ihre Bedeutung und die im politischen Vertei-
lungskampf erzielbaren Gewinne erhdht. Sie niitzt aber auch den Regie-
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rungen der Gebietskérperschaften. Zentralisierung und Politikharmonisie-
rung ist oft nicht viel mehr als ein Politikproduzentenkartell*, ganz analog
zu wirtschaftlichen Kartellen. Zudem bedeutet Zentralisierung oft zentrali-
sierte Finanzierung lokal projektierter und erbrachter staatlichen Leistun-
gen und damit eine zunehmende Nachfrage der Blrger nach staatlichen
Leistungen. Durch die Schwachung der fiskalischen Aquivalenz wird
namlich Sparsamkeit zum o6ffentlichen Gut. Der Wettbewerb zwischen
den Gebietskérperschaften und das Ringen um mdglichst grosse Effi-
zienz wird nicht nur geschwécht, sondern entwickelt sich zum puren
Gegenteil: dem Wettbewerb um méglichst hohe Ausgaben und damit
Subventionen. Die Burger der Gebietskérperschaften wiinschen dann
eine Ausweitung der staatlichen Leistungen, weil ja der Zentralstaat
einen grossen Teil der Ausgaben deckt. So wachsen dann die Budgets
auf allen staatlichen Ebenen an, was den Einfluss der Regierungen, der
Parteien und der staatlichen Verwaltung stérkt.

Der Tendenz zur iiberméssigen Zentralisierung stellen sich auch die
Oppositionsparteien nicht wirkungsvoll entgegen. Erstens sind grosse
politische Parteien ganz allgemein an Zentralisierung interessiert, weil ihr
Einfluss auf Bundesebene typischerweise grosser als auf Lander- und
insbesondere auf Gemeindeebene ist, wo die Chancen parteiunabhéangi-
ger Kandidaten und kleiner Parteien wesentlich besser sind. Zweitens
haben auch Oppositionsparteien, die im Wahlkampf versprechen, den
Staat zu dezentralisieren, ein Interesse an der Bewahrung einer starken
Zentralgewalt, sobald sie einmal an der Macht sind. Deshalb zégern
solche Parteien nach der Wahl die versprochenen Dezentralisierungs-
massnahmen hinaus und versuchen sich ihrer Versprechen zu ent-
ziehen. Folglich sind Dezentralisierungsversprechen wenig glaubwiirdig
und spielen im Wahlkampf eine viel kleinere Rolle als aufgrund der Vor-
teile des Foderalismus erwartet werden kdnnte.

Schliesslich haben auch die Funktionare der wichtigen Interessen-
gruppen und vor allem ihrer Dachverbénde ein gewisses Eigeninteresse
an Zentralisierung und Harmonisierung. Letztere vergréssern den Spiel-
raum fir Umverteilung und Verhandlungslésungen und erhdhen so die
Bedeutung der Verhandlungsfihrer der Interessengruppen.

In représentativen Demokratien entwickeln sich deshalb wirkungsvolle
foderalistische Strukturen trotz all ihrer Vorteile nicht automatisch. Im
Gegenteil: Viele Aufgaben werden auf immer héhere staatliche Ebenen
delegiert und die vorhandene féderalistische Struktur langsam ausge-
hohit.

In der Schweiz hingegen wird die ,schleichende Zentralisierung” (vgl
dazu Blankart 1999) durch die direkte Demokratie gebremst, denn sie
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gibt die Entscheidungsgewalt den Leidtragenden iberméassiger Zentrali-
sierung, den Biirgern. Sie kénnen (iber jede wichtige Anderung der
Kompetenzzuteilungen auf Bund, Kantone und Gemeinden abstimmen.
Auf Bundesebene muss (ber vom Parlament gewiinschte Verfas-
sungsanderungen obligatorisch und iber Gesetzesadnderungen fakultativ
auf Verlangen von 50.000 Birgern (1,1% der Wahlberechtigten) abge-
stimmt werden.! Auf Kantons- und Gemeindeebene muss iiber alle Ver-
fassungs- und Gesetzesdnderungen obligatorisch oder fakultativ auf
Wunsch von je nach Kanton und Gemeinde 0,5%-5% der Wahlberech-
tigten eine Volksabstimmung stattfinden (vgl Stutzer 1999, Trechsel und
Serdult 1999). Zudem muss auf Bundesebene und in vielen Kantonen
obligatorisch (iber jede Steuererh6hung abgestimmt werden, so dass die
Regierungen nicht einfach Aufgaben verlagern und zentral finanzieren
kdnnen (dazu Blankart 1999). Die schweizerischen Volksabstimmungen
Uber Zentralisierungsvorlagen zeigen, dass die Regierungen und die
Parlamente stérker fir Zentralisierung eintreten als die Bevolkerung. So
wurden schon unzahlige von der Mehrheit der Politiker unterstitzte
Zentralisierungsvorschlage vom Volk abgelehnt.

Dass direkt-demokratische Elemente zum Schutz féderalistischer und
dezentraler politischer Strukturen beitragen, wird auch durch verschie-
dene dkonometrische Arbeiten gezeigt. So ist in jenen US-Bundesstaa-
ten, in denen die Blrger Uber Initiativrechte verfiigen, der Anteil der Aus-
gaben lokaler Regierungen an den gesamten Staatsausgaben hoher, die
gesamten Staatsausgaben kleiner, und der Anteil von Gebilhren an den
gesamten Staatseinnahmen hoher (der Steueranteil kleiner) als in Staa-
ten ohne Initiativrechte (Matsusaka 1995). Gleichsam wirkt sich das
Recht der Biirger, Uber die Besteuerungskompetenzen der Zentralregie-
rung abzustimmen, mindernd auf den Anteil der Zentralregierung an den
gesamten Staatsausgaben aus (Vaubel 1995). Die einzelnen Budget-
posten missen aber nicht notwendigerweise schrumpfen. Wenn die Effi-
zienz des Staates durch die strengere direkt-demokratische Kontrolle
steigt, ist es sehr wohl denkbar, dass die Birger in einigen Bereichen
héhere Ausgaben wiinschen und durchsetzen (vgl dazu Eichenberger
1994, 407 f, Kirchgdssner, Feld und Savioz 1999). Verschiedene Studien
zeigen auch fir die USA, wie direkt-demokratische Institutionen effi-
zienzmindernde Uberzentralisierung verhindern ohne dabei sinnvolle
Zentralisierungsschritte zu verunmdglichen (vgl Di Lorenzo 1981, Deno
und Mehay 1985, Martin und Wagner 1978).

1 Die Burger kénnen (iberdies mit Verfassungsinitiativen, fiir die 100.000 Unterschriften
(2,2% der Wahlberechtigten) benttigt werden, Abstimmungen lber eigene Vorschidge
flr Verfassungsénderungen verlangen.
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b) Institutionen fiir funktionsfihigen Féderalismus

Neben der direkten Demokratie haben sich in der Schweiz auch ver-
schiedene weniger auffallige Institutionen herausgebildet, die in hohem
Masse dafiir sorgen, dass der Féderalismus funktions- und leistungsfahig
bleibt. Besonders wichtig sind die Steuerzerlegung und die Abgeltungen
fur Leistungen von Gebietskérperschaften an Neuzuwanderer durch die
Herkunftskdrperschaft.

o Steuerzerlegung

Eine verninftige Steuerzerlegung (oder in der Schweiz: Steueraus-
scheidung) bildet die Basis fur das Aquivalenzprinzip; in der &konomi-
schen Literatur wird sie jedoch stiefmitterlich behandelt. Das oft gegen
starken Féderalismus vorgebrachte Argument vom ruindsen Steuerwett-
bewerb hangt massgeblich von der impliziten Annahme ab, dass die
Steuern nicht sinnvoll zerlegt werden. Ziel der Steuerzerlegung ist, die
Steuerbasis von Unternehmen auf die Standorte der verschiedenen Be-
triebsstatten so aufzuteilen, dass der Zusammenhang zwischen Steuer-
pflicht und Nutzung lokaler Infrastruktur und Ressourcen moglichst eng
ist. Deshalb werden in der Schweiz die Unternehmensgewinn- und
Kapitalsteuern zerlegt, indem die Gewinn- und Kapitalanteile den ein-
zelnen Betriebsstatten einer Unternehmung zugerechneten und mit dem
jeweiligen lokal giiltigen Satz besteuert werden. Selbstversténdlich soll
die Besteuerung nicht nach dem von der Firma fur die einzelnen
Betriebsstitten ermitteiten Gewinn erfolgen, weil Gewinne leicht ver-
schoben werden konnen. Je nach Branche kann eine sinnvolle Zurech-
nung der Gewinn- und Kapitalanteile nach Umsétzen, Beschaftigten,
Lohnsummen, usw erfolgen.

o Abgeltung der Leistungserbringungs- durch die Herkunfts-
kérperschaft

Die Leistungen der verschiedenen Gebietskérperschaften kénnen be-
trachtliche Externalititen auf andere Korperschaften bewirken, die durch
die von den Leistungen induzierten Wanderungen noch multipliziert
werden. So haben die Wanderungen von Sozialhilfebeziiger das ameri-
kanische Sozialhilfesystem in den 60er und 70er Jahren ausgehebelt. In
der Schweiz wurde fiir solche Probleme eine denkbar einfache Lésung
gefunden. Bestimmte an einem Ort bezogene Leistungen werden nicht
von der leistungserbringenden Korperschaft, sondern fur eine bestimmte
Zeit vom friheren Wohnort bezahlt. So werden die Sozialhilfezahlungen
von Beziigern, die umziehen, fir zwei Jahre vom alten Wohnort ber-
nommen. Dies schafft Anreize, Sozialleistungsbezlger so zu betreuen,
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dass sie moglichst wenig Sozialunterstlitzung brauchen und sie nicht
einfach in eine andere Gemeinde ,abzuschieben“. Ein richtiggehend
wettbewerbliches Abgeltungssystem wurde kirzlich im Universitats-
wesen etabliert. Der Kanton, in dem ein Student die Matura gemacht hat
und in dem ublicherweise seine Eltern wohnen und Steuern zahlen, be-
zahlt an den Universitatsstandortkanton ein Entgelt von je nach Studien-
richtung zwischen knapp CHF 10.000 und 46.000 pro Jahr.

c) Die synergetische Rolle der iibergeordneten Ebene

In féderalistischen staatlichen Kérperschaften kommt der oberen staat-
lichen Ebene die Erbringung kérperschaftsweiter offentlicher Giiter zu.
Ein besonders wichtiges solches &ffentliche Gut ist die Aufrechterhaltung
und gleichzeitige Z&hmung des foderalistischen Wettbewerbs zwischen
den Gebietskorperschaften der unteren Ebene. Dabei missen nicht nur
unerwinschte Verteilungswirkungen des Foderalismus ausgeglichen,
sondern insbesondere ,Politikkartelle® der lokalen Regierungen
verhindert werden. Drei Institutionen sind in diesem Zusammenhang
besonders auffallig:

o Finanzausgleich

Unterschiede in der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der Kantone und
Gemeinden werden durch vielerlei Finanzausgleichsmechanismen
verkleinert. Der Bund gleicht die Unterschiede zwischen den Kantonen
aus; ebenso gleichen fast alle Kantone die Unterschiede zwischen ihren
Gemeinden durch ganz unterschiedliche horizontale und vertikale
Umverteilungssysteme aus. Wahrend die meisten Kantone ihre Systeme
in den letzten Jahrzehnten einigermassen erfolgreich reformiert haben
und zunehmend auf die Finanzkraft statt die Steuerbelastung abstellen,
ist der Bundesfinanzausgleich zu einem undurchsichtigen Dschungel
verkommen, dessen Reform zur Zeit eines der wichtigsten Themen auf
der Bundesebene ist.

e Starke zentralstaatliche Umverteilung

Der Gefahr, dass der fdderalistische Wettbewerb zwischen den
Gebietskorperschaften die Einkommensumverteilung unterlauft, kann
durch die Institutionalisierung einer gewissen, beschrankten Umvertei-
lungskompetenz auf zentraler Ebene begegnet werden. So dient in der
Schweiz die Einkommenssteuer des Bundes praktisch als ,Reichtums-
steuer®, die auch im internationalen Vergleich eine ganz ausserge-
wéhnlich starke Progression der Steuertarife aufweist und so die
schwache Progression einiger kantonaler Tarife kompensiert.
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o Zentralisierung durch ,sunset laws”

Die Zentralisierungstendenz wird in der Schweiz nicht nur durch die
direkte Demokratie, sondern auch dadurch gemindert, dass manche
Zentralisierungsentscheidungen nur eine beschrankte Laufzeit haben. So
muss dann die Regierung der ibergeordneten Ebene immer wieder neu
belegen, dass sie die ihr zugewiesenen Aufgaben besser lost als die
Regierungen der tieferen Ebenen. Dies verhindert, dass aufwartsdele-
gierte Kompetenzen dauernd zentralisiert bleiben, auch wenn die ur-
spriinglichen Griinde dafiir langst hinfallig geworden sind. Solche ,sunset
laws* sind aber natiirlich bei den Regierungen unbeliebt. Deshalb
entstehen sie praktisch nur unter dem Schutz der direkten Demokratie.
So haben sich die Wahler sehr zum Verdruss und entgegen den Abstim-
mungsempfehlungen der Regierung und des Parlaments stets fur die
zeitliche Befristung der Besteuerungskompetenzen des Bundes ausge-
sprochen. Entsprechend lauft das Recht des Bundes, eigene Ein-
kommens- und Mehrwertsteuern zu erheben, alle zehn Jahre aus und
muss ihm dann erneut vom Volk in einem Referendum {liber die neuen
Steuertarife und -satze erteilt werden.

V. Reformen

Der schweizerische Foderalismus funktioniert zwar vergleichsweise gut,
aber natiirlich keineswegs perfekt. Uberméassige Harmonisierung und
Zentralisierung in verschiedenen Politikbereichen gehen einher mir Gber-
triebenem Kantonligeist in anderen Bereichen. Beides lasst sich mit den
Interessen der Regierungen und dem Einfluss gut organisierter gesell-
schaftlicher Gruppen erklaren. Lokale Regierungen streben einerseits
nach der Harmonisierung ihrer Politik um den politischen Wettbewerb
abzuschwachen (und so eigentliche Politikkartelle aufzubauen). Anderer-
seits mochten sie méglichst viele Kompetenzen behalten und vom klein-
raumigen Protektionismus zB im offentlichen Auftragswesen profitieren
bzw. damit ihrer Klientele dienen. Verlierer aber sind die Burger. Refor-
men sollten deshalb gleichzeitig die lokalen wirtschaftlichen und politi-
schen Markte offnen und die effizienzorientierte Zusammenarbeit der
Gebietskérperschaften erleichtern. Drei Massnahmen sind besonders
fruchtbar:

¢ Reform des Finanzausgleichs

Gegenwartig wird der schweizerische Bundesfinanzausgleich, der auf die
Angleichung der finanziellen Méglichkeiten der Kantone zielt, umfassend
reformiert. Das gesamte Reformprojekt war urspriinglich stark von
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finanzwissenschaftlichen Ideen beseelt und versprach grosse Effizienz-
gewinne durch Aufgabenentflechtung, Ausbau der ungebundenen Ein-
kommenstransfers und stérkere Orientierung an der Finanzkraft statt der
Steuerbelastung der Kantone. Zugleich mochte es die Ausgleichs-
zahlungen auf méglichst aktuelle Daten abstiitzen. Dieser Aspekt ist je-
doch problematisch. Solange némlich die Einkommenszuschiisse von
der gegenwdrtigen Finanzlage oder Finanzkraft der Empfanger ab-
hangen, werden die Anreize der Regierungen gemindert, die Finanzlage
zu verbessern und die Finanzkraft zu pflegen. Deshalb wiére es sinnvoll,
die Einkommenszuschiisse aufgrund der Finanzlage eines vorangehen-
den Zeitraums zu bemessen, etwa der letzten oder vorletzten Amts-
periode. Dadurch wiirden die Anreize der Regierungen gestarkt, die
Finanzlage stetig zu verbessern.

o Zusammenarbeit und funktionaler Féderalismus

Oft ware es sinnvoll, wenn die Gebietskérperschaften starker zu-
sammenarbeiten wirden. Heute wehren sich jedoch die Biirger zumeist
gegen eine weitergehende Zusammenarbeit der Gemeinden und
Kantone. Der Grund dafiir ist aber nicht, dass sie sich keine effektive
Zusammenarbeit wiinschen, sondern dass die heutigen Kooperations-
institutionen wie Zweckverbdnde und Konkordate, gemeinsam be-
triebene Aktiengesellschaften und Gesellschaften mit beschrankter
Haftung sowie die verschiedenen heute tblichen Kooperationsvertrage
an einem Demokratiedefizit leiden und deshalb von den Regierungen
regelméassig missbraucht werden. Folglich sollte Kooperation innerhalb
von Institutionen stattfinden, in denen die Regierungen wenigstens gleich
starke Anreize haben, auf die Praferenzen der Birger einzugehen, wie
auf der Ebene der Gebietskorperschaften. Besonders geeignet fiir solche
effizienzorientierte Kooperation ist das Modell der FOCJ (Functional,
Overlapping, and Competing Jurisdictions; dazu Frey und Eichenberger
1999, Eichenberger und Frey 2000). Diese ,Zweckgemeinden®, die sich
auf die Erbringung nur einer oder einzelner Leistungen fir einen még-
lichst optimal grossen geographischen Raum spezialisieren, unter-
scheiden sich von Zweckverbanden vor allem dadurch, dass sie ihren
Blrgern ausgebaute reprasentativ- und direkt-demokratische Rechte
geben und eigene Steuern erheben diirfen. Da sich FOCJ uber ihre
Funktion definieren, kénnen sie sich raumlich dberlappen. Durch FOCJ
wird die demokratische Kontrolle und die fiskalische Aquivalenz
gewdhrleistet und damit den Regierungen wirkungsvolle Anreize
gegeben.
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o Offnung des Marktes fiir Politik

Kleinraumige, foderalistische Strukturen fuhren oft zu einem Protek-
tionismus ganz besonderer Art. So sind in der Schweiz (genau so wie in
Osterreich aber teils im Unterschied zu Deutschland) die lokalen
politischen Mérkte praktisch vollsténdig geschlossen. Politiker missen
ihren Wohnsitz am Ort ihrer politischen Téatigkeit haben, zumeist sogar
schon einige Monate vor der Kandidatur. Dadurch kénnen praktisch nur
bisherige Einwohner fiir politische Amter kandidieren, und es ist un-
méglich, gleichzeitig in mehreren Gemeinden oder Kantonen ein (Teil-
zeit-)Amt zu halten. Dadurch wird der politische Wettbewerb und die
Spezialisierung der Amtsinhaber unnétig eingeschrankt. Zudem haben
kleine Kérperschaften oft Probleme, geeignete Kandidaten zu finden. Der
politische Markt solite deshalb dereguliert werden: Die Wohnsitzpflicht
solite aufgehoben und die Direktkandidatur von juristischen Personen
zugelassen werden (vgl dazu Eichenberger 2001).

VI. Folgerungen

Starker Féderalismus im Sinne ausgepragter und weitgehender Dezen-
tralisierung unter einem gemeinsamen Bundesdach bringt Synergien
durch Spezialisierung, Arbeitsteilung, gegenseitige Ergénzung und Wett-
bewerb. Dies zeigen nicht zuletzt die schweizerischen Erfahrungen.
Féderalismus ist mit weniger Problemen behaftet, als aufgrund der theo-
retischen Literatur vermutet werden kénnte. Seine Funktionsfahigkeit und
Stabilitat hangen jedoch von verschiedenen, in der wissenschaftlichen
und politischen Diskussion vernachlassigten institutionellen Bedingungen
ab, insbesondere verniinftigen Regeln fiir die Steuerzerlegung sowie
Abgeltungen fiir Leistungen, die besonders grosse Externalitaten verur-
sachen. Reformen des Finanzausgleichs, neue direkt-demokratische
Kooperationsformen und eine allgemeine Offnung des politischen
Marktes vermogen die Vorteilhaftigkeit des Féderalismus zusatzlich zu
starken.
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Univ.Prof. Dr. Gisela FARBER

Effizienz zentralisierter und dezentralisierter
Verwaltungen

1.  Verwaltungsfoderalismus - zwischen Effizienzanspruch
und Machtbalance

Einige foderative Systeme haben den Weg des sog Verwaltungsfédera-
lismus gewahlt. In ihnen sind in wesentlichen Bereichen Gesetzgebungs-
und Verwaltungskompetenz getrennt, wobei erstere einer Ubergeordne-
ten, letztere einer untergeordneten féderativen Ebene zugeordnet sind.
Ein Beispiel hierflr ist der deutsche Féderalismus, bei dem geman Art 84
GG die Lander die Gesetze des Bundes als eigene Angelegenheiten
voliziehen, wobei sie haufig die Gemeinden mit der konkreten Ausfiih-
rung betrauen. Auch in Osterreich gibt es Bereiche, in denen der Bund
fur die Gesetzgebungskompetenz zustandig ist, die Lander fir die Ver-
waltung!. Ahnlich sind die Verhaltnisse bei der EU gelagert, die in
wesentlichen Teilen keinen eigenen Verwaltungsunterbau hat, sondern
fur den Vollzug von europaischem Recht und fiir die Abwicklung eines
GroRteils ihrer Subventionsprogramme auf die Verwaltungssysteme ihrer
Mitgliedstaaten zurlickgreift.

Fur diese Konstruktionen waren und sind wohl zunachst machtpoli-
tische Konstellationen ausschlaggebend: In Deutschland wollte vor allem
Preuften, welches sich eine Stimmenmajoritdt im Bundesrat des neu
gegrindeten Deutschen Reiches gesichert hatte, durch die Vollzugs-
kompetenz ein weiteres Machtgegengewicht gegeniiber dem Reich
besitzen2. Bei der Griindung der Bundesrepublik waren die Erfahrungen
mit der zentralisierten Verwaltung des Dritten Reiches hinreichend, um
Uber die generelle Vollzugskompetenz eine wirksame Machtbeschran-
kung des Bundes im System der vertikalen Gewaltenteilung zu

1 Vgl Théni Erich, Fiscal federalism in Austria, facts and new developments; Fossati
Amadeo/Panella Giorgio (Hrsg), Fiscal Federalism in the European Union, London,
New York, 1999, 108, und Gamper Anna, Osterreich - Das Paradoxon des zentra-
listischen Bundesstaates, in: Europaisches Zentrum fir Féderalismus-Forschung
Tubingen (Hrsg), Jahrbuch des Féderalismus 2000, Baden-Baden 2000, 251 ff.

2 Vgl Fisch Stefan, Von der Féderation der Firsten zum Bundesrat des Grundgesetzes,
in: von Arnim Hans Herbert/Farber Gisela/Fisch Stefan (Hrsg), Féderalismus. Halt er
noch, was er verspricht? Seine Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft, auch im
Lichte auslandischer Erfahrungen, Baden-Baden 2000, 37.
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gewahrleisten. In der EU schlieRlich, die zunéchst als Zoll- und Wirt-
schaftsunion gegriindet wurde, war ein eigensténdiger supranationaler
Einfluss Europas qua Verwaltungsvollzug weder vonnéten noch er-
wiinscht. Zudem erschien es die effizientere Losung, als flr den anfangs
noch relativ kleinen Aufgabenbestand eine den Gesamtraum der EG
abdeckende Verwaltung einzurichten.

In der Méglichkeit einer regionalen Ausdifferenzierung des Vollzugs
der Gesetze einer (ibergeordneten foderativen Ebene liber die nicht nur
geographisch, sondern auch im Hinblick auf den Aufbau der Verwaltun-
gen und die damit verbundenen Kosten der administrativen Leistungser-
stellung unterschiedlich ausgebildeten untergeordneten Jurisdiktionen,
liegen wohl auch die Effizienzvorteile des Verwaltungsfoderalismus.
Inwieweit dieses ,Vorurteil* zutrifft und vor allem auch unter welchen
Voraussetzungen der Verwaltungsfoderalismus seine Stérken entfalten
kann, soll im folgenden untersucht werden. Der Vergleich mit anderen
foderativen Systemen, bei denen Gesetzgebungs- und Verwaltungskom-
petenz grundséatzlich bei ein und derselben Jurisdiktion liegen, dh
gleichermalien ,zentralisiert" sind, hilft dabei, die jeweiligen empirischen
Probleme herauszuarbeiten, welche gerade durch die komplexen Reali-
taten praktizierter foderativer Systeme nur begrenzt zu modellieren sind.
Wegen der durchaus shnlichen Wertvorstellungen im Hinblick auf Ver-
teilung offentlicher Guter Uber das Gesamtgebiet des Nationalstaats
bieten sich Kanada und Australien als Vergleichslander am ehesten an.
Der Vergleich der Problemlagen zwischen Deutschland und der EU
eroffnet Einblicke in von im Grenzbereich unterschiedlich ausdifferen-
zierten Systemen des Verwaltungsféderalismus. Ziel dieses Beitrags ist
es, zu einer differenzierten Beurteilung der Effizienz zentralisierter und
dezentralisierter Systeme zu kommen.

Zu diesem Zweck werden zunéchst einige Strukturparameter heraus-
gearbeitet, durch die sich die beiden Typen unterscheiden. Die unter-
schiedlichen Konstruktionen schlagen bis auf die Finanzverfassungen
durch. Danach werden anhand von einigen Zielen bzw Beurteilungskrite-
rien die moglichen Vorteile des Verwaltungsféderalismus diskutiert. Im 4.
Abschnitt mdchte ich dann die Probleme des Verwaltungsféderalismus
daraufhin analysieren, ob und inwieweit sie auf die grundlegende
Konzeption oder auf - im Zweifel reparable - Fehlkonstruktionen insbe-
sondere im Bereich der Finanzverfassungen zurtckzufiihren sind. Dabei
ist immer wieder der Frage nachzugehen, wie denn die unverflochtenen
foderativen Systeme auf bestimmte Problemlagen reagieren und ob sie
wirtschaftlichere Lésungen bzw Problemlésungsmuster aufweisen.
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2. Gestaltungsdimensionen des sog Verwaltungsfddera-
lismus

Die Systeme des sog. Verwaltungsféderalismus unterscheiden sich in
einigen grundlegenden Elementen von unverflochtenen foderativen
Systemen. Die Unterschiede sind elementar fiir die Funktionsweise der
Systeme und zumindest bis zu einem gewissen Grad nicht austauschbar,
weil sie die jeweilige organisatorische Konsistenz gewéhrleisten. Im
einzelnen beziehen sich die Unterschiede auf folgende Merkmale:

1. Trennung zwischen (zentralisierter) Gesetzgebungskompetenz und
(dezentralisierter) Verwaltungskompetenz: DefinitionsgemaR ist beim
Verwaltungsfoderalismus die Gesetzgebungskompetenz in wesent-
lichen Bereichen des offentlichen Sektors von der Verwaltungs-
kompetenz getrennt. Nachgelagerte féderative Ebenen vollziehen die
Gesetze einer Ubergeordneten Ebene in ,Eigenregie®. Im Hinblick auf
die Art der Aufgabenerflllung werden ihnen fiir den Vollzug unter-
schiedlich stark detaillierte Vorschriften auferlegt. Bei den Ubrigen,
den sog unverflochtenen foderativen Systemen liegen Gesetz-
gebungs- und Verwaltungskompetenz ,in einer Hand", dh die Gebiets-
korperschaft, die fur die Erfiillung einer Aufgabe im Rahmen der meist
in der Verfassung festgeschriebenen Aufgabenverteilung zusténdig
ist, organisiert den Vollzug auch mit Hilfe eigener Behérden und
Einrichtungen.

2. Wahrend die zweiten Kammern in den unverflochtenen foderativen
Systemen nach dem Senatsprinzip zusammengesetzt sind, dh die
Gliedstaaten unabhangig von ihrer Grofte zB durch zwei gewahlte
Vertreter vertreten sind, sind Systeme des Verwaltungsfoderalismus
nach dem sog Bundesratsmodell gestaltet. Die nachgeordneten, fiir
den Vollzug zustandigen Gebietskérperschaften sind tber ihre
Regierungen an der Gesetzgebung beteiligt. Je nach Integrations-
grad kann diese zweite Kammer, welche immer Uber gewisse Sperr-
kompetenzen verflugt, dominieren. In der EU besitzt der Ministerrat
weit mehr Entscheidungskompetenzen als das Europaparlament?,
wahrend in Deutschland und Osterreich das Parlament der Bundes-
ebene auch im Hinblick auf den Vorrang seiner Entscheidungen
dominiert. Dennoch sind beide Kammern insoweit voneinander
abhangig, dass letztlich keine Ebene den Bruch mit der anderen
riskieren kann, weil dies jeweils Folgen fiir die eigene Handlungs-

3 Fiir Deutschland: Art 51 Abs 1 GG.
4 Vgl McKay David, Federalism and European Union, Oxford 1999, 18 ff.
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fahigkeit iSv Durchsetzungsmoglichkeiten eigener Interessen bei der
gemeinsamen Gesetzgebung hétte.

Bemerkenswert ist im lbrigen die Beteiligung der Exekutive in
Form der Regierungen der nachgeordneten féderativen Ebene an der
Gesetzgebung des Bundes bzw Europas. Zumindest vordergrindig
erscheint dies folgerichtig, da die Landesregierungen auch fiir den
Vollzug der Gesetze zustandig sind. Gleichzeitig kann man sich aber
auch dem Verdacht einer Vermischung von Legislative und Exekutive
bei der Gesetzgebung nicht entziehen, die sich méglicherweise als
nicht sachgerecht herausstellt, weil sie Quelle von Wohlfahrtsver-
lusten ist.

3. Typisch fur die Systeme des Verwaltungsféderalismus ist auflerdem
ein hoher Regulierungsgrad der Vollzugsverfahren. In Deutschland
wird zwischen einer (Bundes-) Auftragsverwaltung (Art 85, 108 Il GG)
und dem Volizug von Bundesgesetzen als eigene Aufgabe der Lander
(Art 84 GG) unterschieden. Beim ersten Aufgabentyp kann der Bund
im Konfliktfall mit direkten Anweisungen in den von Landesbehd&rden
unternommenen Vollzug intervenieren (Rechts- und Fachaufsicht),
beim zweiten musste er erst nachweisen, dass der Vollzug nicht ent-
sprechend der vorliegenden rechtlichen Vorschriften vorgenommen
wird (Rechtsaufsicht). Anordnen kann er dabei gar nichts, allenfalls
einen ordnungsgemafen Vollzug des Bundesrechts verlangen. In
Konfiiktfallen entscheidet hier gemaR Art 84 Abs 4 GG der Bundesrat
bzw das Bundesverfassungsgericht. Ahnliche Regelungen finden sich
im Europarecht, wobei hier die Unterschiedlichkeit der Rechts- und
Verwaltungssysteme der Mitgliedstaaten der EU dazu gefihrt hat,
dass Europdische Richtlinien erst dann direkte Rechtswirkung aus-
l6sen, wenn sie nicht innerhalb einer bestimmten Frist in das jeweilige
nationale Recht der Mitgliedstaaten umgesetzt worden sind (Art 249
EGV).

In den unverflochtenen féderativen Systemen ist ein derartig hoher
Regulierungsgrad nicht nétig, da die Jurisdiktionen im Rahmen ihrer
Aufgaben direkte Steuerungswirkungen auch Uber die Organisation
des Vollzuges im institutionellen Wege erreichen kénnen.

4. In den Finanzverfassungen der foderativen Systeme finden sich mit
den oa Grundmustern korrespondierende Regeln. Wahrend die
unverflochtenen Systeme die ausgepréagte Autonomie im Rahmen der
Aufgabenerfiillung auch beim finanziellen Rahmen fortsetzen, dh alle
Ebenen mit autonom ausschopfbaren Steuerquellen mit Gesetz-
gebungskompetenz ausgestattet sind, enthélt die Finanzverfassung
im Verwaltungsféderalismus ein hohes Maf} auch an finanzieller Ver-
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flechtung. Diese bezieht sich zum einen auf das Konnexitatsprinzip,
das hier nicht an der Gesetzgebungskompetenz ankniipft, sondern an
der Verwaltungskompetenz®. Dh, die in originarer Eigenkompetenz
vollziehenden nachgeordneten Gebietskérperschaften tragen die
Kosten der Verwaltung der Bundesgesetze und europaischen Richt-
linien. Nur wenn sie Aufgaben im Auftrag vollziehen, erhalten sie die
~Programmausgaben®, nicht aber die Verwaltungskosten erstattet. Die
deutschen Landkreise und in verminderten Mafe die Stadte und
Gemeinden erhalten nur dort echte (meist aber auch pauschalierte)
Erstattungen von Verwaltungskosten, wo sie Aufgaben vollziehen, die
dem echten Ubertragenen Wirkungskreis zuzurechnen sind, dh, wo
sie als ehemals untere Landesbehérde Vollzugsaufgaben wahr-
nehmen.

Verflochten ist zum anderen auch die Einnahmenseite der Finanz-
verfassungen. Es besteht bei allen Verwaltungsféderalismen ein
echter Mangel an autonom ausschépfbaren Steuerquellen. Es gibt fiir
die nachgeordneten Ebenen, wenn Uberhaupt, nur Steuersatzrechte
zu einheitlichen Bemessungsgrundlagen bzw Hebesatzrechte zu ein-
heitlich gestalteten Messbetragen oder Zuschlagsrechte zu Steuer-
quellen der Ubergeordneten Ebene. Aus wohl eher historischen Griin-
den besitzen die Gemeinden noch das Gestaltungsrecht und die
Ertragskompetenz fur einige inzwischen stark eingeschrankte értliche
Aufwand- und Verbrauchsteuerquellen. Europa schlieBlich hat in-
zwischen zwar die Aufkommenskompetenz fir die Steuern und einige
besondere Agrarabgaben. Es ist aber ansonsten von den Finanzie-
rungsbeschlissen der Mitgliedstaaten im Ministerrat abhzngig®, wobei
insbesondere die Mehrwertsteuereigenmittelbeschliisse als erste
Regel der Ertragsteilung fir Steuern der Mitgliedstaaten angesehen
werden missen’. Diese Ertragsteilungsregeln sind dariiber hinaus
wohl das markante gemeinsame Merkmal der Finanzverfassungen
des Verwaltungsfdderalismus auf der Einnahmenseite.

Im Hinblick auf den Finanzausgleich scheinen sich die beiden
Féderalismustypen wenig zu unterscheiden. Mit beiden Systemen ist,
wie Kanada und Australien zeigen, ein durchaus auch ausgepragter
und formalisierter Finanzausgleich vereinbar. Ein horizontaler Finanz-
ausgleich jedoch ddrfte sich nur mit dem Verwaltungsféderalismus als

Vgl dazu ausfuhrlich Kirchhof Ferdinand, Gutachten D zum Deutschen Juristentag
1996, Miinchen 1996.

Beschluss des Rates v 31.10.1994 Uber das System der Eigenmittel der EG
(94/728/Euratom), Abl Nr L 293, 9.

Vgl Kraff Manfred, Der Finanzausgleich in der Européischen Union, Bonn 1997, 337.
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kompatibel erweisen, weil durch die mangelnde Autonomie und die
damit verbundene hohe Interventionsintensitat des Steuerrechts das
,Eigene* am Steueraufkommen der Gliedstaaten zuriickgedrangt wird,
wihrend in den unverflochtenen Systemen der Finanzausgleich nur
uber vertikale Zuweisungen mit horizontalem Ausgleichseffekt vorge-
nommen wird. Darlber hinaus gibt es in allen Typen des Féderalis-
mus ein ausgesprochen hohes Maf an Zweckzuweisungen, was sich
schon daraus erklart, dass im Féderalismus - anders als in den
zentralistisch organisierten Systemen - keine Regierung die Verwal-
tung zB einer Region uneingeschrankt zwingen kann, so zu handeln,
wie es im Ubergeordneten Interesse ist. Im Foderalismus muss viel-
mehr Geld als ,Schmiermittel“ eingesetzt werden, um andere Gebiets-
korperschaften zur Zustimmung und/oder zu einem bestimmten Ver-
halten zu bewegen, wenn dies nicht ohnehin ihr ureigenstes Interesse
ist.

3. Mégliche Vorteile des Verwaltungsféderalismus

An die Verteilung der Verwaltungskompetenz in foderativen Systemen
sind die gleichen Anforderungen zu stellen wie an die Aufgabenvertei-
lung, ohne dass eine Differenzierung in Gesetzgebungs- und Verwal-
tungskompetenz vorgenommen wird. Dh, sie steht ebenso im Dienst
eines im Hinblick auf die Praferenzen der Wahlerlnnen optimalen, d.h.
effizienten offentlichen Giterangebots, welches aus normativer Sicht und
unter Bericksichtigung der Erkenntnisse der ékonomischen Theorie der
Demokratie und des Foderalismus (iber folgende finf Ziele operationali-
siert werden kann:

a) optimale Beriicksichtigung regionaler Praferenzen,

b) kostenminimale Produktion eines bestimmten &ffentlichen Leistungs-
angebots,

c) ein effizienzférdernder Innovationswettbewerb im 6ffentlichen Sektor,

d) Anpassungsfahigkeit des foderativen Systems an Veranderungen der
Umwelt in Bezug auf Art und Umfang offentlicher Aufgabenerflillung,

e) optimale politische Kontrolle

e Optimale Beriicksichtigung regionaler Préferenzen

Auch im Hinblick ausschlieRlich auf eine dezentralisierte Verwaltungs-
kompetenz sind im Grundsatz Vorteile fur eine héhere Préferenzgerech-
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tigkeit des offentlichen Giiterangebots® denkbar. Insbesondere dann,
wenn die Zentrale - der Bund oder auch Europa, aber auch die Lander
gegeniiber ihren Gemeinden - nur einige bestimmte Merkmale fur &ffent-
liche Guter festlegt, andere aber den verwaltenden Gebietskdrperschaf-
ten zur freien, regional differenzierten Gestaltung Uberlasst, sind
praferenzgerechte Lésungen bei offentlichen Leistungen denkbar. Lagen
Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz bei ein und derselben
Gebietskorperschaft, miisste der Vollzug, zumindest soweit das Prinzip
der Gleichheit von Blrgerinnen auch beim Zugang zu o&ffentlichen
Leistungen gilt, iber den gesamten Einzugsbereich einheitlich erfolgen.
Legt die zentrale Ebene aber nur die Merkmale fest, die unbedingt
einheitlich gestaltet sein mussen, um zB Wettbewerbsbeschrankungen
zu verhindern und den freien Handel zu gewahrleisten, wie dies im EU-
Vertrag schon seit den Griindungszeiten der EWG festgelegt wurde,
dann sind selbst bei groRen regionalen Differenzen gegenilber der Art
und des Umfangs offentlicher Leistungen (iber den Gesamtraum préafe-
renzgerechte Angebote gestaltbar.

Es gibt verschiedene Moglichkeiten, den dezentralen Volizug zentral
geregelter 6ffentlicher Aufgaben zu steuern: Die logisch einfachste Mog-
lichkeit ist eine Festlegung liber den Versorgungsgrad mit éffentlichen
Leistungen, wie dies in Deutschland mit der Garantie fiir einen Kinder-
gartenplatz geschehen ist. Denkbar sind aber weitergehende Regelun-
gen im Hinblick auf die Gestaltung der 6ffentlichen Leistungen und von
Zustandigkeiten sowie die Art des Verwaltungsverfahrens bis hin zu Vor-
schriften Uber die Art der Finanzierung einschlief3lich der H6he und der
Tarife von Gebiihren. Sofern die zentralen Regulierungen notwendig
sind, um ein optimales &ffentliches Glterangebot zu gewahrleisten, dh
zB zur Internalisierung externer Effekte und zur Vermeidung und Mini-
mierung von Transaktionskosten beim Ubergang von einer dezentralen
Gebietskorperschaft zur nachsten, die nicht durch unterschiedliche
Praferenzen verursacht sind, dienen sie der Vermeidung von Wohlfahrts-
verlusten, dh bewirken Effizienzgewinne. Es bleiben im Prinzip jedoch
genligend gestaltungsrelevante Parameter fiir die vollziehenden Juris-
diktionen, um die jeweiligen regionalen oder lokalen Praferenzen bei der
quasi individuellen Vollzugsgestaltung zu berlcksichtigen.

8 Vgl zur allgemeinen Anforderung Tiebout Charles, A Pure Theory of Local Expendi-
tures, in: Journal of Political Economy, 1956, 416 ff, sowie Peffekoven Rolf, Finanz-
ausgleich I, Wirtschaftstheoretische Grundlagen, in: Albers Willi ua (Hrsg), Hand-
worterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Stuttgart ua 1980, 611 ff.
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e Kostenminimale Produktion eines bestimmten &ffentlichen
Leistungsangebots

Die ,klassische* Argumentation fir das Grundmuster des Verwaltungs-
foderalismus liegt im Bereich der effiziente(re)n Produktion &ffentlicher
Guter. Im Grunde ist damit schon vor langerer Zeit das in den letzten
Jahren im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung postulierte Prinzip
einer Trennung zwischen staatlicher Gewahrleistungsfunktion einerseits
und der konkreten Produktion 6ffentlicher Giiter andererseits?® als Prinzip
der Bundesstaatsorganisation realisiert. Obwohl beim Verwaltungsféde-
ralismus die Vollzugsfunktion nicht privatisiert ist, sondern einer dezen-
tralen foderativen Ebene (ibertragen ist (welche im Prinzip ihrerseits ent-
scheiden kann, ob sie private Unternehmen mit der Umsetzung betraut),
konnen aber die Vorteile des Organisationsprinzips fur die Kosten der
Erstellung éffentlicher Leistung in dhnlicher Weise systematisiert werden.

Effizienz kann hier in vierfacher Weise operationalisiert werden:
Erstens erdffnet die Dezentralisierung von Verwaltungskompetenzen
gegeniiber der gesetzgebenden (Bundes-)Ebene Uberhaupt erst die
Méglichkeit unterschiedlicher ,Produktionsstrukturen®, durch welche trotz
unterschiedlicher regionaler und lokaler Gegebenheiten jeweils effiziente
Produktionsweisen erreicht werden kdnnen. Regional unterschiedliche
Preise fur Produktionsfaktoren kénnen gerade zu unterschiedlichen,
jeweils fur sich effizienten Vollzugswegen fihren. Zweitens verflgt die
vollziehende Kérperschaft weitaus kostengunstiger als die zentrale tiber
die konkreten Informationen, welche zur Planung der notwendigen
Umsetzungsalternativen erforderlich sind'0. Drittens bewirken unter-
schiedliche Raumstrukturen (Entfernungen, Besiedlungsdichten, histo-
rische Ausrichtungen) ebenfalls, dass ggf verschiedene Vollzugsformen
im Hinblick auf den gewlinschten Versorgungsgrad der Bevolkerung mit
offentlichen Leistungen jeweils effiziente Lésungen sind.

9 Vgl Jann Werner, Verwaltungsreformen auf der Ebene des Bundes, Binnenmoderni-
sierung der Bundesverwaltung und Beendigung des Kombinationsmodells, in: RWI-
Mitteilungen 3-4/1998, 193 f.

10 Eigentimlicherweise beschrankt sich die dkonomische Theorie des Féderalismus
praktisch ausschlieRlich auf diesen Effizienzvorteil des Verwaltungsféderalismus (vg!
zB Schwager Robert, The Theory of Administrative Federalism. An Alternative to
Fiscal Centralization and Decentralization, in: Public Finance Review, Vol 27, 1899 Nr
3, 282 ff), welcher aber nicht nur in foderativen Systemen existiert, sondern gleicher-
maRen auch in zentralstaatlich organisierten, in denen ebenfalls das Problem gelost
werden muss, effiziente Verwaltungsstrukturen fur eine Versorgung der Bevélkerung
mit éffentlichen Gitern Uber die Flache eines Staatsgebietes zu etablieren. Zu den
verschiedenen Anséatzen einer Regionalisierung vgl die Laénderberichte in Férber
Gisela/Murray Forsyth, The Regions - Factors of Integration or Disintegration in
Europe? Féderalismus-Studien Bd 8, hrsg v Hans-Peter Schneider, Baden-Baden
1996.
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Waéhrend diese beiden Argumente im Grunde aber auch durch diffe-
renzierte Angebots- und Vollzugsformen von &ffentlichen Giitern auch
beim Vollzug in der gesetzgebenden Jurisdiktion noch ausgesteuert
werden konnten, indem man zB den &ffentlichen Einrichtungen gewisse
autonome Vollzugskompetenzen mit dem Ziel Ubertragt, effiziente
Lésungen zu generieren, sind viertens die Biindelungsvorteile eines all-
gemein dezentralisierten Volizuges auf selbstindige dezentrale Jurisdik-
tionen nur im Verwaltungsféderalismus erzielbar. In den unverflochtenen
foderativen Systemen muss jede Gebietskérperschaft eine Verwaltung
lber die ganze Flache ihrer Jurisdiktion organisieren. Ebenso wie eine
Punktwirtschaft nur in dkonomischen Modellen existiert, gibt es auch
kaum offentliche Gter, welche keine raumliche Versorgungsdimension
aufweisen. Obwoh! die neuen Informations- und Kommunikationstech-
nologien hier in den nachsten Jahren wohl noch dramatische Verinde-
rungen bei der Versorgung des Raumes mit Verwaltungsleistungen
bewirken werden (zB Melderecht per Internet), missen die meisten
offentlichen Giter tUber die gesamte Flache organisiert werden.

Fir jede offentliche Leistung gibt es sicherlich einen rechnerisch
optimalen Einzugsbereich. Die Fixkosten jedweder burokratischer
Behérdenorganisation und die ins Unermessliche wachsenden Such-
kosten fiir die Blrgerinnen sprechen indes fiir eine fachliche und raum-
liche Biindelung. Im Verwaltungsféderalismus Deutschlands unterhalt der
Bund zB nur Bundesbehérden, die ihre Aufgaben an einem oder wenigen
Standorten wahrnehmen koénnen, alle anderen Aufgaben vollziehen
Lander und Gemeinden. Die einzig regional ausdifferenzierte Verwal-
tungsorganisation des Bundes in Deutschland ist die Arbeitsverwaltung,
die diese Konstruktion ihrem Wesen als Sozialversicherung zu verdan-
ken hat. Im dbrigen: Solange der Bund das Kindergeld allein aus seinem
Haushalt zahite, wurde es exakt aus diesem Grund von den Arbeits-
amtern ausgezahlt, die ansonsten mit dieser Aufgabe fachlich gar nichts
zu tun hatten.

Eine Dezentralisierung der Verwaltung schafft also erst die Méglich-
keiten fur eine effiziente und versorgungsoptimale Biindelung &ffentlicher
Leitungen. Je nach Wegekosten und Dringlichkeit der Versorgung vor Ort
sind viele Bundesaufgaben wie zB die Pass- und Ausweisverwaltung auf
Gemeindeebene organisiert. Anstelle von drei ggf. unter Einschluss von
Europa sogar vier Behérden vor Ort, die jeweils getrennt die Aufgaben
der drei Ebenen voliziehen, gibt es ,Biindelungsbehdrden®, welche
gleichartige Aufgaben von Bund, Land und Gemeinden sowie im Grenz-
fall auch der EU verwalten. Diese Bindelung minimiert sowohl die
Kosten der Behdrdenleitungen als auch der Wegekosten fiir die
Burgerinnen, weil die Einrichtung von Amtern andernfalls nur in einem
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sehr viel groBeren raumlichen Kontext wirtschaftlich méglich gewesen
ware. Diese Organisation minimiert darlber hinaus Vorhaltekosten, wenn
durch die Wahrnehmung verschiedener Aufgaben ,unter einem Dach*
eine bessere Auslastung vorzuhaltender Kapazitaten erreicht wird.

¢ Innovationswettbewerb

Unter diesem Stichwort wird ein genereller Vorteil féderativer Staats-
organisation zusammengefasst, welcher daraus resultiert, dass neu-
artige, Verbesserungen gegeniber dem Status quo versprechende
Lésungen der Erfillung &ffentlicher Aufgaben nicht sogleich flachen-
deckend (iber das Gebiet eines gesamten Nationalstaats eingefuhrt
werden muss, sondern quasi experimentell zunéchst nur in einem oder
wenigen Gliedstaaten?. Erst bei einer Bewahrung der Innovation werden
die anderen Lander nachziehen. Auf diese Weise werden die Kosten
eines Scheiterns minimiert, weil diese dann nur einen Teil des Landes
betreffen. Zudem besteht ein Anreiz, Wahlerwerbung auch durch einen
echten Wettbewerb besserer éffentlicher Aufgabenerfillung zu betreiben,
wenn die Politikerinnen nachweisen kénnen, dass sie bessere und effi-
zientere Formen des Vollzugs als in anderen Landern durchgesetzt
haben.

Mehr noch als auf Art und Umfang offentlicher Aufgabenerfiillung
bezieht sich dieses Argument auf den Produktionsprozess offentlicher
Leistungen selbst. Unterstellt, es gébe einheitliche Préferenzen fur ein
offentliches Gut im Einzugsbereich einer Jurisdiktion - und dies wirde cp
rechtfertigen, dass diese Gebietskorperschaft die Gesetzgebungskom-
petenz innehat -, dann sind immer noch verschiedene Vollzugsformen
bzw Innovationen und Verbesserungen des Vollzugs vorstellbar, welche
ihrerseits durch den Verwaltungsféderalismus unter Leistungswettbewerb
gesetzt wiirden. Voraussetzung fir einen hier funktionsfahigen Wettbe-
werb ist freilich, dass die vollziehenden dezentralen Gebietskorper-
schaften Uber hinreichende Freiheitsgrade verfiigen, um die Innovationen
zu entwickeln und durchzufihren.

In unverflochtenen foderativen Systemen hingegen ist der Innova-
tionswettbewerb nur ,ganzheitlich” maéglich. Dh, er umfasst immer die
Aufgabe selbst und ihre Volizugsformen. Der Innovationswettbewerb ist
damit dann ausgeschlossen, wenn aus welchen Griinden auch immer
eine zentral(er)e Aufgabenzuordnung vorgenommen worden ist, als dies

11 Vgl Oates Wallace E., Ein konomischer Ansatz zum Féderalismusproblem, in: Guy
Kirsch (Hrsg), Féderalismus, Stuttgart, New York 1977, 20 ff; Brefon Albert, Competi-
tive Governrnent, An Economic Theory of Politics and Public Finance, Cambridge
1996, 30 ff.

114



fur den Vollzugsprozess selbst notig ware. Insofern bietet der Verwal-
tungsfoderalismus von seiner Konzeption her die Mdglichkeit, ein
héheres Innovationstempo bei geringeren Kostenrisiken von Fehl-
schlagen einzuschlagen als in den anderen foderalen Staaten.

e Anpassungsfihigkeit

Weil Wirtschaft und Gesellschaft keine statischen Gebilde sind, dh, sich
in bestédndigem Wandel befinden, ist ein weiteres wichtiges Kriterium zur
Beurteilung der Effizienz einer Staatsorganisation ihre Anpassungsfahig-
keit daraufhin, ob sie in der Lage ist, Art und Umfang der &ffentlichen
Aufgabenwahrnehmung dementsprechend zu verandern. In einem
zentralistisch verfassten Staat liegt die diesbezigliche Verantwortung
allein bei der Zentralregierung, in foéderativen auf der jeweils verantwort-
lichen Staatsebene. ,Sollbruchstellen” sind angelegt, wenn der gesell-
schaftliche und wirtschaftliche Wandel eine Revision der Kompetenzzu-
ordnung auf die verschiedenen féderativen Ebenen erforderlich macht.
Diese Verschiebungen kdnnen sowohl in Richtung einer Zentralisierung
notwendig sein, wenn zB regionale Spillovers zunehmen und nicht mehr
anders internalisiert werden kénnen. Sie kénnen aber auch in Form von
erforderlichen Dezentralisierungen auftreten, wenn zB neue Technolo-
gien dazu fiihren, dass sich Skaleneffekte verringern oder gar in diseco-
nomics of scale umschlagen, oder wenn die regionalen Praferenzen an
Homogenitat verlieren und die Wahlerinnen ein differenzierteres Angebot
an offentlichen Leistungen wiinschen.

Kompetenzverlagerungen in foderativen Systemen sind zumeist an
Verfassungsanderungen und damit an qualifizierte Mehrheiten gebun-
den. Aus diesem Grund sind foderative Systeme per se trager als zentra-
listische, in denen es diese gar nicht gibt. Systeme des Verwaltungsféde-
ralismus sind jedoch bei Kompetenzveranderungen trotz hoher Konsens-
findungskosten weniger trage als die unverflochtenen, weil sich dort
meist funktionale Kompetenzordnungen finden. Diese ermdglichen
zumindest eine Zentralisierung von Gesetzgebungskompetenzen, wenn
bestimmte Bedingungen erfiilit sind. In Deutschland gibt es hier das
Institut der konkurrierenden Gesetzgebung des Art 72 GG, das dem
Bund immer dann das Recht der rechtlichen Gestaltung Ubertragt, wenn
bestimmte Bedingungen in iberregionalem Interesse - wie zB die Gleich-
wertigkeit der Lebensverhéltnisse oder die Rechts- und Wirtschafts-
einheit - dies notwendig erscheinen lassen. Viele Tatigkeitsbereiche der
EU sind ausdrticklich und ausschlief3lich nur durch ihre funktionalen Ziele
legitimiert.
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Unverflochtene foderative Systeme kennen diese flexibel zu hand-
habenden Kompetenzverschiebungen nicht’2. Bei ihnen miissen sowohl
der Bund als auch die Gliedstaaten Kompetenzverschiebungen zu-
stimmen. Bei Verfassungsanderungen sind haufig Referenden vorge-
sehen, die bekanntermafien immer einen Bias zugunsten des Status quo
aufweisen. Ist aus Sicht des Bundes also eine Materie der Landerkom-
petenz einheitlich regelungsbeddrftig, so kann der Bund allenfalls finan-
zZielle Mittel aus seinem Steueraufkommen anbieten, um die Provinzen
oder Staaten zu iberzeugen, das zu tun, was er will. Gerade unter
Berticksichtigung der Asymmetrien und Pathologien empirisch vorfind-
barer politischer Systeme miissen die daraus resultierenden politischen
Losungen keinesfalls optimal sein. Daneben sind die Kosten eines im
Laufe der Zeit im Zweifel schier undurchschaubaren ,Wirrwarrs* multi-
und bilateraler Zweckzuweisungsabkommen in Rechnung zu stellen oder
aber entsprechender Belastungen des Finanzausgleichssystems zu
beklagen. Die Wohlfahrtsverluste aus derartigen Verhandlungssitua-
tionen durften dabei auflerdem davon abhéngig sein, inwieweit die fode-
rative Grundordnung die jeweils beteiligten foderativen Ebenen mit eben-
biirtigen Rechten ausgestattet hatte oder ob die Machtverteilung recht
einseitig ist.

Bei notwendigen Anpassungs- und Reformprozessen, fir die keine
Kompetenzverschiebungen zwischen den foderativen Ebenen erforder-
lich sind, durften allerdings die verflochtenen Systeme des Verwaltungs-
foderalismus sehr viel schwerfalliger reagieren als die unverflochtenen.
Es sind namlich von vorne herein mehrere Institutionen an der politischen
Willensbildung beteiligt, die in den meisten Féllen nicht nur dann ver-
schiedene Interessen verfolgen, wenn Regierung und Parlamentsmehr-
heit von unterschiedlichen politischen Parteien gestellt werden. Hier sind
ublicherweise auch divergierende Interessen der verschiedenen Ebenen
virulent, was zB immer wieder an der finanzpolitischen Willensbildung
des Bundesrates und an der neben anderen Aspekten doch ungew6hn-
lichen Harmonie der Lander Bayern und Nordrhein-Westfalen in diesen
Fragen sichtbar wird. Es kann keine Aussage darlber getroffen werden,
ob diese Erschwernis fiir politische Reformen am Ende vorteilhaft oder
von Nachteil ist; beides ist denkbar, beides ist auch nachzuweisen. Fir
die schnelle Reaktionsfahigkeit des foderativen Systems durften die ver-
flochtenen Strukturen jedoch eindeutig Nachteile im internationalen
Wettbewerb darstellen.

12 Vgl die Analyse des australischen Féderalismus von Martin Painter, der flir Australien,
das vom Grundtypus ein unverflochtene Strukturen aufweist, interessanterweise den
Ausdruck des ,collaborative federalism" Gbernimmt (vgl Painter Martin, Collaborative
Federalism, Canberra 1998, insb 121 ff).
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e Optimale politische Kontrolle

Die Public-Choice-Theorie hat die Okonominnen gelehrt, dass nicht die
Entscheidungen des ,weisen Diktators” die Realitat pragen, sondern die
der gewahlten Politikerinnen. Praferenzgerechtigkeit 6ffentlicher Giiter ist
dabei Uber die politische Kontrollspanne zu erreichen, indem Wah-
lerlnnen per demokratischen Wahlen nicht nur ihre Praferenzen auf-
decken, sondern auch die Tatigkeiten der amtierenden Regierung
bewerten!3. Desweiteren kommen Mehrheiten durch die Abwagung
zwischen offentlichem Guiterangebot und zur Finanzierung notwendiger
Steuerpreise zustande. Politische Systeme miissen nun auch an dem
gemessen werden, ob sie eine diesbeziigliche politische Kontrolle staat-
licher Aktivitaten effektiv gewahrleisten.

In unverflochtenen féderativen Systemen durften diese Bedingungen
unschwer zu erfiillen sein. Da Gesetzgebungs- und Verwaltungskompe-
tenz in einer Hand sind, zudem die foéderativen Ebenen zumindest die
Méglichkeit haben, die Steuerpreise ,at the margin“ festzulegen, kénnen
Wabhlerlnnen vollstandige Abwégungen vor Abgabe ihrer Stimme durch-
flhren. Sofern ein Finanzausgleich dafiir Sorge tragt, dass die iber das
Gesamtgebiet vorherrschenden Vorstellungen (iber die durch monetare
und reale &ffentliche Transfers beeinflusste Einkommensverteilung auch
ohne ein UbermaR bundeseinheitlicher Intervention realisiert werden
kénnen, fallen - einmal abgesehen von verbleibenden externen Effekten -
auf jeder féderativen Ebene Entscheiderinnen, NutznieRerlnnen und
Zahlerlnnen fir die jeweils angebotenen ¢ffentlichen Giter zusammen.
Die fiskalische Aquivalenz, wie sie Olson im Jahr 1969 als Optimalitats-
kriterium entwickelt hat'4, ist bis auf Abstriche, die auch ®konominnen
bei Betrachtung realer Welten vornehmen miissen, erfiillt.

Im Verwaltungsféderalismus ergeben sich hier gravierende Probleme.
Fur die Wahlerinnen ist die Trennung in Gesetzgebungskompetenz und
Vollizug von Bundesgesetzen kaum erkennbar, geschweige denn rational
zu beurteilen. Die Unterscheidung der Kompetenzen dirfte nur einer
Minderheit der Wahlerinnen Gberhaupt soweit bekannt sein, dass sie sie
verstehen. Deshalb werden sie vielfach nicht erkennen kénnen, ob zB an
den fiur sie erkennbaren Mangeln des Verwaltungsvollzuges die vor Ort

13 Vgl Blankart Charles B., Offentliche Finanzen in der Demokratie, 3. Aufl, Miinchen
1998, 69 ff, sowie Eichenberger Reiner, Féderalismus. Eine politisch-tkonomische
Analyse, in. von Amim Hans Herbert/Farber Gisela/Fisch Stefan (Hrsg), Foderalismus,
H&lt er noch, was er verspricht? Seine Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft, auch
im Lichte auslandischer Erfahrungen; Baden-Baden 2000, 111 ff.

14 Vgl Olson Mancur Jr., The Principle of ,Fiscal Equivalence”. The Division of Respon-
sibilities Among Different Levels of Government, in: The American Economic Review,
Vol LIX (1969), 479 ff.
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agierende Gemeindeverwaltung oder aber absurde Bundesverordnungen
schuld sind? Ein Steuerpreis fir die &ffentlichen Giter der jeweiligen
foderativen Ebenen kann im Verbundsystem weder im Ganzen noch fir
ein Grenzangebot ermittelt werden. Auch Landtagswahlen zB kénnen iS
der Public-Choice-Annahmen nur mit beschrankter Rationalitét erfolgen,
da die Landtage nur tiber einen Teil der Volizugsaufgaben entscheiden,
die von der Landesverwaltung wahrgenommen werden. Selbst der
Budgetmechanismus, Uber den die Parlamente jéhrlich wiederkehrend
den Umfang und die Zusammensetzung der jeweiligen o&ffentlichen
Leistungen kontrollieren, ist im Verwaltungsfdderalismus fur die nachge-
ordneten Gebietskorperschaften dann nicht mehr funktionsfahig, wenn
das Konnexitatsprinzip an der Verwaltungskompetenz ankniipft, weil die
tibergeordnete Ebene einen mehr oder minder grolen Anteil ihres
Budgets festlegt, selbst aber keine Opportunitatskosten fur wahler-
wirksame politische MalRnahmen im eigenen Budget verbuchen muss.

So ergeben sich im Verwaltungsfoderalismus im Zweifel immer
Probleme einer effektiven politischen Kontrolle, weil fir die Wahlerln
nicht sauber erkennbar wird, wer am Ende fur das Angebot &ffentlicher
Guter verantwortlich ist. Diese Inkongruenz hat in jedem Fall Rick-
wirkungen auf die Effizienz des gesamten Staatssektors.

Obwohl die existierenden Systeme des Verwaltungsféderalismus
kaum aus der ausschlieBlichen Rationalitat einer effizienten Verwaltung
heraus geschaffen wurden, sondern vielmehr in allen bekannten Fallen
Aspekte der Kontrolle von Macht ausschlaggebend waren, ist eine
Uberlegenheit der unverflochtenen Systeme Uber die verflochtenen nicht
ex ante zu erwarten. Vielmehr ergeben sich in beiden Systemtypen des
Foderalismus jeweils Vorteile und Nachteile, welche sich bei konsisten-
ten Konstruktionen die Waage halten durften. Ein eindeutiger Nachteil
ergibt sich fir den Verwaltungsféderalismus im Bereich der politischen
Kontrolle, welcher als Fehler des Grundmodells kaum kompensierbar
sein dirfte.

4. Probleme des Verwaltungsféderalismus

Reale Welten haben gegeniiber ckonomischen Modellwelten immer den
Nachteil, dass in ihnen mehr Parameter wirkmachtig sind als im Modell
und dass sie nie Idealwelten darstellen. Zur Beurteilung vorhandener
Systeme ist es deshalb fruchtbarer, sie sich auf bestehende Pathologien
hin anzusehen, ggf. mit den Gegenmodellen zu vergleichen und zu
fragen, ob die Probleme aus dem Grundmodell oder aus dessen Fehl-
konstruktion resultieren, und damit auch, ob sie durch mehr oder minder
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weitreichende Reformen ,heilbar* sind oder ob der Grundtypus verfehit
ist. Im letzten Fall sollte freilich auch ein Systemwechsel die Konsequenz
sein.

Die folgenden Abschnitte beschaftigen sich deshalb mit den typischen
Problemen des Verwaltungsfoderalismus, welche sich auf folgende vier
Schlagworte zusammenfassen lassen:

1. Zentralisierung und Selbstkoordinierung,

2. die Dominanz der Spezialisten gegeniiber den Generalisten,
3. hohe Anderungsresistenz und schlieBlich generell,

4. Probleme der politischen Kontrolle.

4.1. Zentralisierung und Selbstkoordinierung

Kritiker des deutschen Foderalismus beklagen, dass seit den 50er
Jahren eine aulerordentliche Zentralisierung der Aufgaben stattgefun-
den hat'5. Sie verbinden dies insbesondere damit, dass der Bund prak-
tisch alle Materien der sog konkurrierenden Gesetzgebung inzwischen
ausgeschopft hat. Im Bereich der sog Rahmengesetzgebung seien
~-Rahmen" gesetzt worden, welche nicht nur allgemeine Grundregeln
enthalten, sondern oftmals viele Details vorschrieben. Dort, wo die
Lander eigene Kompetenzen besitzen, also bei Polizei, im Bildungsbe-
reich, dh, bei Schulen und Hochschulen, im Bereich der Umweltpolitik,
wiirden sie ein hohes, ja libertriebenes Maf} an Selbstkoordinierung ver-
anstalten. In Deutschland gilt heute de facto ein einheitliches Recht in
praktisch allen wichtigen Bereichen der Rechtsgestaltung.

Den Kritikern ist aus ékonomischer Sicht Recht zu geben. Zwar ist in
vielen Einzelfallen sogar rational nachvollziehbar, wie es zur Inanspruch-
nahme der konkurrierenden Gesetzgebung durch den Bund kam. Die
gewachsene Mobilitdt von Produktionsfaktoren und Konsumentlinnen hat
sicherlich einen nicht unerheblichen zentralen Regelungsbedarf ge-
schaffen. Viele der Harmonisierungsanstrengungen auf EU-Ebene sind
nachvollziehbar nétig, um Transaktionskosten zwischen den Mitglied-
staaten zu beseitigen und einen funktionierenden Wettbewerb im ge-
meinsamen Wirtschaftsraum zu gewéhrleisten. Die Klausel des Art 72
Abs 2 Ziff 3 GG ,zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit”,

15 Vgl Wendt Rudolf, Finanzverfassung im Spannungsfeld zwischen Zentralstaat und
Gliedstaaten, in: Pommerehne Werner W./Ress, Georg (Hrsg), Finanzverfassung im
Spannungsfeld zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten, Baden-Baden 1996, 20 f;
Brenner Michael, Der unitarische Bundesstaat in der Europaischen Union; in: Die
Offentliche Verwaltung 1992, 903 ff; sowie Lehmbruch Gerhard, Parteienwettbewerb
im Bundesstaat, 3. Aufl, Opladen 2000, 104 ff.

119



welche ua die Inanspruchnahme der konkurrierenden Gesetzgebungs-
kompetenz kauteliert, hat sicherlich in der Vergangenheit zun&chst dazu
beigetragen, dass in der Nachkriegszeit die hohen Wachstumsraten
realisiert werden konnten. Die Wachstumswirkungen des Gemeinsamen
Binnenmarktes sind inzwischen unbestritten. Es wird mit &hnlichen
Wirkungen gerechnet, wenn mit der Einfithrung des Euro die Kosten des
innereuropaischen Geldverkehrs sinken werden.

Die Zentralisierung wire bei weitem nicht so belastend, wenn sich die
Regelungen nicht im erheblichem Umfang auch auf den Verwaltungsvoll-
zug beziehen wirden. Dh, anstelle einer allgemeinen Regelung eines
Sachverhaltes bestimmt das Bundesrecht im Rahmen der jeweiligen
Gesetze oder aber von Verordnungen auch die Details des von den
Landern oder ihren Gemeinden durchzufihrenden Vollzugs. Bester Indi-
kator fir diesen Sachverhalt ist die bestdndige Klage, die Landerregie-
rungen wiirden ber den Bundesrat die Politik des Bundes viel zu stark
beeinflussen. In der Tat ist inzwischen die Mehrheit der Bundesgesetze
im Bundesrat zustimmungspflichtig. Dies fiihrt zu durchaus schwierigen
politischen Situationen und bringt im Verhandlungswege im Vorfeld der
Gesetzgebung oder im formalisierten Verfahren im Vermittlungsaus-
schuss nicht unbedingt effizienzforderliche Entscheidungen hervor.

Bedenkt man jedoch, dass Bundesgesetze im Bundesrat dann
zustimmungspflichtig werden, wenn sich ihre Vorschriften auch auf den
Vollzug beziehen, dann wird deutlich, dass das beklagte Phanomen -
neben einer zugegebenermafen enger gewordenen Auslegung von Vor-
schriften, die als Regelung des Vollzuges gelten'® - daraus resultiert,
dass sich der Bund immer haufiger in die Verwaltung durch die Lander
mit eigenen Vorschriften einmischt!?. Je detaillierter geregelt wird, um so
geringer sind die Spielrdume fur die L&nder, eigene Verwaltungslsun-
gen zu erarbeiten, welche sich an den Préferenzen ihrer Birgerinnen
und/oder an den landestypischen Unterschieden der regionalen Produk-
tionsfunktionen fiir Verwaltungsleistungen ausrichten kdnnen. ,Eine
langjahrige Erfahrung zeigt, dass keine der bisher ergangenen einschla-
gigen Vorschriften wirklich notwendig war, um die Lénder an echten Tor-
heiten oder gar am Unterlaufen der Bundesgesetze zu hindern18. Aus
der inzwischen als (ibermaRig beklagten Beteiligung des Bundesrates an
der Bundesgesetzgebung ist deshalb zu schlieen, dass die Gestal-
tungsspielrdume des Landervollzuges in Deutschland, welche sich

16 Vgl Herzog Roman, Strukturméngel der Verfassung? Stuttgart, Minchen 2000, 112 ff.

17 Vgl Laufer Heinz/Miinch Ursula, Das foderative System der BRD, 7. Aufl, Bonn 1997,
129 fund 137 f.

18 Herzog Roman, aa0, 113.
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zugunsten von Praferenzgerechtigkeit und Effizienz der Verwaltung aus-
wirken sollen, offensichtlich nicht mehr in hinreichendem Mafe gegeben
sind.

Dieser kritische Befund verscharft sich, wenn man bedenkt, dass die
Selbstkoordination der Lander!® neben ihren hohen Kosten auch den
Innovationswettbewerb auszuhebeln droht. Es wird zu viel und zu detail-
liert geregelt und im Zweifel voneinander abgeschrieben. Wo keine Ver-
ordnungen und Erlasse mehr verabschiedet werden kénnen, werden
Standards zur Gleichschaltung von Verwaltungshandeln programmiert,
welche dann postwendend wieder im Haftungsrecht angewandt werden
und somit echte AuRenwirkung entfalten. Auch regelmaglige Anstrengun-
gen im Zuge von alle zehn Jahre auftretenden JAnfalle* von Verwal-
tungsmodernisierung kénnen hieran nichts andern. Kostengtinstige und
innovative Regelungen werden in diesem Klima regelrecht erstickt.

SchlieRlich ist an dieser Stelle auch noch auf einen Konstruktions-
fehler der bundesdeutschen féderativen Aufgabenverteilung hinzu-
weisen: Zwar gibt es Mdglichkeiten, im Rahmen der konkurrierenden
Gesetzgebung des Bundes Kompetenzen zu zentralisieren, sofern die
Bedingungen des Art 72 Abs 2 gegeben sind. Eine Dezentralisierungs-
klausel, welche den Landern bei veranderten Rahmenbedingungen die
Kompetenzen wieder zuriickgibt, gibt es nicht. Hier ist immer eine expli-
zite Beschlussfassung des Bundestages erforderlich. Dessen Interessen,
Kompetenzen wieder zuriickzugeben, sind aus politékonomischer Sicht
allerdings als &uBerst schwach anzusehen: Warum sollte der Bund
Regelungskompetenzen an die Lander zurlickgeben, wenn die jeweils
regierende Mehrheit damit im Wahlkampf werben kann, fur die Kosten
des Volizuges aber nichts bezahlen muss? Vor diesem Hintergrund
fehlen dem deutschen Grundgesetz Regelungen fiir die Félle, in denen
die Lander oder auch nur einige von ihnen ihr eigensténdiges Gesetz-
gebungsrecht wieder zuriick Ubertragen haben wollen und die Notwen-
digkeit einer bundeseinheitlichen Regelungen nicht mehr gegeben sind.

4.2. Dominanz der Spezialisten gegeniiber den Generalisten

Wahrend foderative Systeme urspriinglich ein hohes Mal an Interessen-
ausgleich innerhalb des Aufgabenbestandes einer Ebene - unter
Nutzung der verschiedenen Méglichkeiten der Erfullung offentlicher Auf-
gaben und ihres Umfangs - aufweisen, dominieren im Verwaltungsféde-
ralismus die vertikalen Schienen. Frido Wagener hat fiir dieses Phano-

19 Vgl ebenda, 187 f.
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men schon vor vielen Jahren den Begriff der ,vertikalen Fachbruder-
schaften” gepragt20. Fritz Scharpf und andere haben immer noch Giilti-
ges lber die sog. Politikverflechtungsfalle herausgefunden2! und die
Aussagen inzwischen auch auf das Verhdltnis zwischen Europa und
seinen Mitgliedstaaten erweitert22,

Die Arbeiten untersuchen die Folgen der im Verwaltungsféderalismus
notwendigen vertikalen Koordinierungsprozesse fir die Ergebnisse der
Politik. Die jeweils in einem Politikfeld Tatigen auf den verschiedenen
foderativen Ebenen bilden danach eine Art Kartell, welches verhindert,
dass die horizontale Abstimmung tiber das Gewicht und die Art der Auf-
gabenwahrnehmung innerhalb einer Gebietskérperschaft nicht mehr
selbstandig erfolgen kann, sondern durch die vertikalen Kooperationser-
gebnisse, die immer auch horizontal zwischen den Jurisdiktionen einer
féderativen Ebene koordiniert werden missen, dominiert werden. Folgen
dieser Dominanz vertikaler Abstimmung sind Uberregulierung, program-
mierte Ineffizienz und Immobilismus. Hiervon profitieren die sog. ,Rent-
seeker”, weil derartige Netzwerke sich flr Interventionen der Lobbyisten
nachgerade anbieten Auf europdischer Ebene hat es bereits Falle ge-
geben, in denen sich die Kommission - mangels eigenem vorgehaltenen
Sachverstand - Richtlinienentwirfe von der Lobby selbst hat schreiben
lassen.23

Mit diesen Akteursstrukturen geht eine Dominanz der Fachpolitiken
gegeniiber Querschnittsaspekten einher, wie sie in der Haushalts- und
Finanzpolitik vertreten wird. Die Fachbruderschaften bauen Sperrkartelle
auf, welche jedwede Kirzung der Ressourcen erschweren. Insbesondere
dann, wenn in der Vergangenheit einmal Mischfinanzierungen etabliert
worden sind, erscheint die Kiirzung dieser vertikal verflochtenen Pro-
gramme sogar fir jede einzelne foderative Ebene im Vergleich zu
Streichungen bei eigenfinanzierten Programme irrational, weil sie damit
auch die Zuweisungen der anderen beteiligten Gebietskérperschaften
verlieren wirden. So werden in Deutschland viele im Hinblick auf ihre

20 Vgl Wagener Frido, Vom Neubau zur Pflege - wohin entwickelt sich unser Verwal-
tungssystem, in: derselbe (Hrsg), Zukunftsaspekte der Verwaltung, Berlin 1980, 21 ff.

21 Vgl Scharpf Fritz W./Reissert, Bernd/Schnabel, Fritz, Politikverflechtung. Theorie und
Empirie des kooperativen Féderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg/Ts. 1977.

22 Vgl Scharpf Fritz W., Die Politikverflechtungs-Falle. Européische Integration und deut-
scher Foderalismus im Vergleich, in. Politische Vierteljahresschrift 1985, 323 ff: sowie
derselbe, Optionen des Foderalismus in Deutschland und Europa, Frankfurt/Main,
1994,

23 Vgl Grote Rolf Jurgen, Steuerungsprobleme in transnationalen Beratungsgremien:
Uber soziale Kosten unkoordinierier Regulierung in der EG, in: Thomas Ellwein ua
(Hrsg), Jahrbuch zur Staats- und Verwallungswissenschaft, Bd 4, Baden-Baden 1990,
227 (247 1).
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Effektivitat und Effizienz recht zweifelhafte Programme allein deswegen
weitergefihrt, weil man die Mittel der anderen ins eigene Gebiet herein-
siehen will. Das Resultat ist ein im hohen MaRe unwirtschaftliches und
wegen der unterschiedlichen Finanzstarke sogar mit ungleichen
Chancen belastetes zweifelhaftes ,Rattenrennen” unter den Jurisdik-
tionen.

Verstarkt werden die Wohifahrtsverluste infolge der Kartellbildung in
den vertikalen Fachbruderschaften durch die inzwischen im Rahmen der
Konsolidierungsbemithungen verstarkten Lasteniiberwalzung auf niedri-
gere, exekutierende foderative Ebenen?4. Unter dem Druck von Ein-
sparauflagen gibt es keine rationalere Sparstrategie, als an die Stelle
eigene Ressourcen beanspruchender Programme Handlungspflichten zu
setzen, die von nachgelagerten Ebenen volizogen und damit auch von
ihnen finanziert werden missen. Auch hier wirkt sich die Dominanz der
Fachpolitiken wieder zu Lasten des generellen Handlungsgefuges aus.
Denn auch diese Mittel sind der allgemeinen Interessenabwagung
zwischen dem Nutzenzugang aus Ausgabenprogrammen und dem zu
ihrer Finanzierung notwendigen Nutzenentzug bei den Steuerzahlerinnen
einer Jurisdiktion entzogen. Zwangsldufige Folge dieses Bias ist die Ver-
zerrung der gesamtwirtschaftlichen Ressourcenverwendung, wobei
anzunehmen ist, dass insgesamt zu viele Ressourcen uber die offent-
liche Haushalte geleitet werden.

Als Spiegelbild der Dominanz der Fachbruderschaften ist das Ver-
sagen des Budgetmechanismus zu beklagen. Von der Idee her dient die
Aufstellung des jahrlichen Budgets einer Jurisdiktion auch der politischen
Kontrolle ihrer Programme sowie der zur ihrer Finanzierung notwendigen
Steuern. Grenzkosten und -nutzen der verschiedenen Ausgabenzwecke
werden nicht nur untereinander verglichen, sondern Ublicherweise auch
die Grenzausgabenwirkungen mit dem Nutzenentzug bzw den Wahler-
stimmenverlusten durch die zur Finanzierung notwendige (Grenz-)
Steuererhebung. Ein Teil der Budgetpositionen ist nach Intervention der
Spezialisten durch zentrale rechtliche Regulierung de facto nicht disponi-
bel, kann also nur in duRerst beschranktem Mafe Kirzungen unter-
worfen werden. Im Falle von Mischfinanzierungen muss nur ein Teil aus
dem Haushalt der vollziehenden Gebietskérperschaft finanziert werden,
erscheint damit aus der Sicht der Uber das Budget entscheidenden Politi-
kerlnnen ,kostengtinstiger”. Die von dritter Seite gewahrten finanziellen

24 Vgl Farber Gisela, Sparen in der deutschen Finanzverfassung. Sparen ja - aber beim
anderen, in: dieselbe (Hrsg), Schlanker Staat - Zwischen Paradigmen und Pragmatis-
mus, Werkstattbericht Nr 18 der Gesellschaft fiir Programmforschung, Kéin 19986,
135 ff.
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Mittel bewirken wegen ihres Einnahmeneffekts, dass selbst ein aus
gesamtwirtschaftlicher Sicht véllig unwirtschaftliches Programm positive
Effekte fiir den Wettbewerb um Wahlerlnnen verspricht.

4.3. Hoher Anderungsaufwand und damit auch hohe Anderungs-
resistenz

Auch im Hinblick auf die Anpassungsféhigkeit an verénderte Anforderun-
gen an die Staatstatigkeit haben die empirisch vorfindlichen Systeme des
Verwaltungsféderalismus grof3e Defizite. Schon allein wegen der Beteili-
gung von mehr als einer féderativen Ebene an der politischen Willensbil-
dung sind die verflochtenen Foderationen vor allem dann ,trager* als die
unverflochtenen, wenn keine expliziten Kompetenzverlagerungen vorge-
nommen werden missen, dh bei allen ,normalen“ Reformerfordernissen.
Aber nicht nur der Zeitbedarf zur Konsensbildung ist im Verwal-
tungsféderalismus hdher, auch die Ergebnisse sind durch die unter-
schiedlichen beteiligten Interessen sowie die unterschiedlichen Folgen
fur die Akteure auf der gesetzgebenden und der vollziehenden Ebene.
Den Grenzfall stellt die Reformblockade dar, bei der notwendige Re-
formen an Programmen und sogar in den Grundstrukturen des offent-
lichen Sektors keine Mehrheiten mehr finden, weil es - neben Gewinnen
fur die Aligemeinheit - nur Verlierer unter den Akteuren des politisch-
administrativen Systems und der betroffenen Interessengruppen gibt. Im
schlechtesten Fall kommt es zum ,Decline of Nations", wie Olson ihn in
seinem Buch analysiert hat, wenn namlich die Verzerrungen gegeniiber
der optimalen Allokation der Ressourcen durch die ,rent-seeking society*
derartig groRe Wohlfahrtsveriuste bewirken, dass die Wettbewerbsfshig-
keit der Volkswirtschaft und ihre Wachstumspotentiale verloren gehen?25,

Entsprechend schwer ist es, Reformen in Deutschland durchzuset-
zen, ohne dass am Ende alle mutigen Veranderungen so veréndert und
abgeschnitten worden sind, dass aus einem zunéchst ,kreisenden Berg"
ein ,Reform-M&uslein“ geboren wird. Noch vergleichsweise unproblema-
tisch stellt sich die Situation dar, wenn Bundestag und Bundesrat
Stimmenmehrheiten fir die gleichen Parteien oder Koalitionen auf-
weisen. Dann wird Ober die Parteischiene der Konsens gesucht, wobei
aber die Landerregierungen im Bundesrat durchaus eigene Interessen
wahrnehmen koénnen und dies h&ufig auch tun. Landesregierungen
stehen allerdings immer in dem Dilemma, die Willensbildung des Bundes
mit dem Ziel einer Wiederwah! der Regierung auf dieser Ebene zu unter-

25 Vgl Olson Mancour Jr., The Rise and Decline of Nations. Economic Growth,
Stagflation, and Social Rigidities, New Haven 1982.
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stiitzen oder ggf eigene Interessen wahrzunehmen. Immer dann, wenn
Reformen des Bundes - wie zur Zeit zB die Reform des Zivilprozess-
rechts - zu erheblichen Kostensteigerungen des Vollzuges fiihren, regt
sich Widerstand auch bei den Landern, deren Regierung von der
gleichen Partei wie im Bund gestellt wird.

Bei unterschiedlichen Mehrheiten der Parteien in beiden Gremien wird
die Situation dann haufig aussichtslos: Reformen werden blockiert, auch
wenn die Positionen im Grunde konsensfahig waren, nur um der Bundes-
regierung Versagen nachzuweisen. Auch wenn diese Oppositionsstrate-
gie nicht ohne Risiken fiir die Wahlchancen der Oppositionsparteien ist -
es konnte von den Wahlerinnen auch als unsachgemafle Verweige-
rungshaltung verstanden werden -, so erscheint sie doch den gréfiten
Erfolg versprechend, weil es der amtierenden Bundesregierung unmog-
lich gemacht wird, mit realisierten Reformen Wahlkampf zu machen.

Dieses Phanomen einer Blockade-Haltung wird haufig als Versagen
des Bundesrats angeprangert. Es ist allerdings zu bedenken, dass mit
Ausnahme einiger weniger explizit bezeichneter Bereiche zB bei der
Steuergesetzgebung die Zustimmung des Bundesrates immer nur dann
erforderlich ist, wenn in dem Gesetz auch Modalitdten der Verwaltung
durch die Lander geregelt werden. Zwar ist diese Klausel in den letzten
Jahren immer enger ausgelegt worden, dh die Zustimmungspflicht setzt
auch schon bei sehr allgemeinen Regelungen des Vollzuges ein, es ist
aber zu bedenken, dass sich mit dem Konzept des Verwaltungsfodera-
lismus durchaus regional unterschiedliche Vollzugswege verbinden
sollen. Dh, das politische Bediirfnis nach einem bundeseinheitlichen
Vollzug von Bundesgesetzen bewirkt erst den Zwang zur politischen
Einigung. Unter dieser Perspektive ist also nicht der Bundesrat »Schuld"
an der Reformblockade, sondern die Tatsache, dass von Bundesseite
die Verwaltungsprozesse der Lander viel zu héufig und zu detailliert
reguliert werden.

Ahnlich wie in den unverflochtenen féderativen Systemen gibt es aber
auch im Verwaltungsfoderalismus die Moglichkeit des ,Stimmenkaufs®.
Hierbei ,kauft“ sich die Bundesregierung aus dem Kreis der oppositio-
nellen Landerregierungen die notwendigen Stimmen fiir eine Bundes-
ratsmehrheit zu, indem sie als Gegenleistung bestimmte finanzielle
Sonderleistungen zugunsten des Landes verspricht. Dieses Konsens-
bildungsverfahren ist nicht neu. Es gibt eine Vielzahl von Beispielen
daftir. Spektakuldr werden allerdings immer nur die Falle, wenn von
Oppositionsseite der Widerstand im Bundesrat lautstark angekiindigt
wurde. Von besonderer Bedeutung sind derartige politische Verhandlun-
gen auferdem, wenn es um Steuerreformen sowie um Zuweisungen an
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die Lander - wie beim Strukturhilfegesetz 1988 - geht. SchlieRlich sind
die Lander hier direkt aufgefordert, an der Finanzpolitik des Bundes zu
Lasten ihrer eigenen Haushalte mitzuwirken.

Aus 6konomischer Sicht ist die Mdglichkeit des ,Stimmenkaufs” dem
Immobilismus vorzuziehen. Denn es ist anzunehmen, dass in den
meisten Fallen der Nutzen von zT tiberfalligen Reformen weitaus gréRer
ist als die vergleichsweise geringen Betrage, fur die die Zustimmung
eines Landes im Bundesrat erfolgt. Nach dem Kaldor-Hicks-Kriterien28
dirfen Verlierer von Reformen so lange ,ausbezahlt" werden, wie die
Grenznutzen aus einer politischen MalRnahme die die Verluste kompen-
sierenden Zahlungen Ubersteigen. Insbesondere bei Steuerreformen mit
Steuerausféllen sind in den Ertragsteilungssystemen des Verwaltungs-
foderalismus insbesondere die oppositionell regierten Lander als die -
doppelten - Verlierer der Reformen anzusehen, weil sie auf Einnahmen
verzichten missen, chne an den Erfolgen der Reform der Regierungs-
partei auf Bundesebene partizipieren zu diirfen.

4.4. Probleme der politischen Kontrolle

Die bereits aus den theoretischen Rahmenbedingungen abgeleitete
Unterlegenheit des Verwaltungsfdderalismus in Bezug auf die Funk-
tionsfahigkeit der politischen Verantwortlichkeit und einer wirksamen
Kontrolle durch die Wahlerinnen werden durch die empirisch vorfindbare
Situation bestatigt. Insbesondere an zwei Phanomenen machen sich die
einschlédgigen Schwachen der verflochtenen foderativen Systeme fest:

1. nur beschréankt wirksame Kontrollkompetenzen der Rechnungshofe
sowie

2. ein genereller Machtveriust und eine Schwachung der politischen
Kontrolle durch die Parlamente, d.h. nicht nur der Landtage, sondern
auch des Bundestages.

Ad 1: Rechnungshéfe haben in allen demokratischen Systemen die
Aufgabe, die OrdnungsmaRigkeit und die Wirtschaftlichkeit der Mittelver-
wendung in den offentlichen Haushalten zu kontrollieren. In den letzten
30 Jahren wurden die Rechnungshéfe in vielen Industrieldndern auRer-

26 Vgl Kaldor Nicolas, Welfare Propositions in Economics; in: Economic Journal Vol 48,
1939, 549 ff und Hicks John R., The Foundation of Welfare Economics, in: Economic
Journal Vol 49, 1939, 696 ff.
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dem mit der Aufgabe von Erfolgskontrollen betraut?’. Dh, neben der
klassischen Haushaltskontrolle im engeren Sinne waren sie mit Uber-
prifungen der Wirksamkeit politischer Programme in Bezug auf die
gesetzten Ziele und damit einer weitaus umfassenderen Wirtschaftlich-
keitsanalyse beauftragt. In allen Léndern sind die Rechnungshéfe damit
elementare Bestandteile im Geflige der demokratischen Gewaltenteilung
und politischen Kontrolle.

Fallen Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz auf zwei ver-
schiedene selbstandige foderative Ebenen, so missten die Rechnungs-
hafe der beiden Ebenen im Grunde die Effizienz der gewéhiten politi-
schen MaRnahmen im Gesetzgebungsverfahren und die des jeweiligen
Verwaltungsvollzuges in jeweils eigener Kompetenz prifen. Es st
unschwer einzusehen, dass beide Effizienzprifungen unvollsténdig
bleiben miissen, weil die effektive Wirtschaftlichkeit des einen ohne die
des anderen gar nicht feststellbar ist. Vor diesem Hintergrund erscheint
die Kontroverse in Deutschland, ob und inwieweit die Rechnungshofe
uberhaupt Erfolgskontrollen durchflihren durfen28, in einem nochmals
anderen Licht, weil es hier auch um Gestaltungskompetenzen der ande-
ren foderativen Ebene und um die Kontrolle von Haushaltsmitteln aus
anderen offentlichen Haushalten als der Kontrollebene geht.

Dariiber hinaus sind haufig die Kontrollrechte selbst dann, wenn die
nachgeordnete Ebene im Rahmen von Programmen finanzielle Transfers
aus dem Ubergeordneten Haushalt verwaltet, nicht wirksam ausgestaltet.
So hat zwar der Bundesrechnungshof in Deutschland noch ein Kontroll-
recht, sofern im Rahmen von Mischfinanzierungen Bundesmittel veraus-
gabt werden. Der Europaische Rechnungshof jedoch ist auf die Zustim-
mung des jeweiligen Mitgliedstaates zur Prifung der ordnungsmaliigen
und wirtschaftlichen Verwendung von Mitteln aus dem europaischen
Haushalt angewiesen. Es ist unschwer nachzuvollziehen, dass gerade
Lander, bei denen eher zu vermuten steht, dass die Mittel verschwendet
werden oder gar Subventionsbetrug stattgefunden hat, diese Prifungen
verweigern werden, weil derartige Feststellungen eine Rickzahlung aus
dem jeweiligen nationalen Haushalt zur Folge hatte.

Ad 2: In den verflochtenen féderativen Systemen Deutschland, Oster-
reich und der Europaischen Union bestatigt sich die Hypothese des

27 Vgl Derlien Hans-Ulrich, Der Rechnungshof zwischen Finanzkontrolle und Pro-
grammevaluation, in: Hartwich Hans-Hermann/Wewer Géttrik (Hrsg), Regieren in der
Bundesrepublik IV, Opladen 1992, 81 ff; Rist Ray (Hrsg), Program Evaluation and the
Management of Government - Patterns and Prospects Across Eight Nations, New
Brunswick, London 1990.

28 Vgl Deriien Hans-Ulrich, aa0, 86.
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Macht- und Kontrollverlustes des Parlamente. Zwar sind die Legislativen
der verschiedenen foderativen Ebenen in unterschiedlichem MaRe davon
betroffen, dh die Landerparlamente am meisten, das Européische Parla-
ment sogar offensichtlich wegen der eingeschrankten Gesetzgebungs-
kompetenz und wegen der in vielen Bereichen auch echten Nachrangig-
keit gegeniiber dem Ministerrat. Aber selbst der Bundestag ist in vielen
Fallen nicht der Souveran im weiten Sinne des Wortes, wenn er die
Resultate eines unter Schwierigkeiten und mit mehr Partnern ausgehan-
delten Kompromisses nachvotieren muss, welche oft nicht mehr den
eigenen Interessen der Majoritét der gewahlten Abgeordneten ent-
sprechen?9,

Gerade bei den finanzpolitischen Entscheidungen werden die unzu-
reichenden Befugnisse der Parlamente besondere deutlich: Die Lander-
parlamente kénnen weder (ber alle Ausgaben in den Lénderhaushalten
entscheiden, noch haben sie das Recht, die Hohe der fiir ein gewahltes
Ausgabenniveau notwendigen Steuereinnahmen zu bestimmen. Ahn-
liches gilt fiir den Haushalt der Europaischen Union. Die Grundidee, tiber
den demokratischen Wahlerstimmenmechanismus die Praferenzen der
Wahlerlnnen aufzudecken, kann deshalb nur unzureichend funktionieren.
Wohlfahrtsverluste infolge eines in Umfang und Struktur unzureichenden
Angebotes offentlicher Gter sind deshalb sowohl auf der Seite der die
Gesetzgebungskompetenz als auch auf der Seite der die Vollzugskom-
petenz innehabenden Jurisdiktion vorprogrammiert. Infolge der ebenfalls
systematisch unzureichend arbeitenden Einrichtungen der Finanzkon-
trolle ist die Ex-post-Kontrollkompetenz der beiden Parlamente ebenfalls
unzureichend und damit mitverantwortlich fir das {iberaus hohe MaR an
Verschwendung, Subventionsbetrug und korruptiver Selbstbedienung im
Bereich der EU. Das Recht des Europaischen Parlamentes, die Entlas-
tung der Kommission zu verweigern, ist in diesem Zusammenhang - wie
man am Ende der Amtszeit der letzten EU-Kommission gesehen hat -
zwar ein Instrument mit erheblichem Drohpotential, am Ende jedoch wohl
kein hinreichender Ersatz fir effektiv wirksame Instrumente einer um-
fassenden parlamentarischen Kontrolle, welche gerade auf der direkten
Rechtfertigung der gewahlten Parlamentarierinnen gegeniiber ihren

29 Es ware zwar naiv zu glauben, in den USA konnte jede Parlamentarierin véllig unab-
hangig abstimmen. Dh, auch dort finden im Vorfeld von politischen Entscheidungen
Prozesse der Interessenfilterung und Kompromissbildung statt. Diese héngen aber
nicht von derart vielen verschiedenen Agenten ab und werden nicht zusatzlich in
systematisch erheblichem Maflie von den politischen Interessen anderer foderativer
Ebenen beeinflusst. Hierauf deuten auch die unterschiedlichen regionalen Dimen-
sionen der Parteiensysteme hin, so gibt es zB in Kanada zT véllig unterschiedliche
Parteien fiir die Ebene des Bundes und der Provinzen (vgl im einzelnen Hrbek Rudolf
(Hrsg), Political Parties and Federalism - An International Comparison, Baden-Baden
(erscheint demnachst).
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Wihlerinnen fur das basiert, wofiir das Geld der européischen Steuer-
zahlerlnnen verwendet wird.

Besonderheiten sind im ubrigen im Bereich der Steuergesetz-
gebungskompetenzen festzustellen. Diese sind in Deutschland und in
Osterreich auf der Bundesebene quasi auf zentraler Ebene monopoli-
siert. Die gleiche Ebene entscheidet aber auch im Rahmen der Europaéi-
schen Union im Ministerrat tiber den Umfang der Steuereinnahmen, die
die Mitgliedstaaten zur Finanzierung des Européischen Haushaltes
neben den Zolleinnahmen abtreten, sowie Uber Art und Umfang einer
Harmonisierung der Steuerrechts zwischen den Mitgliedstaaten. Es ist
also eine besondere Konzentration der steuerpolitischen Entscheidungs-
kompetenzen auf Bundesebene festzustellen, die aber gerade nicht beim
Bundestag, sondern de facto bei der Bundesregierung, einem exekutiven
Organ, liegen. Insofern ist auch hier ein Demokratiedefizit festzustellen,
was erhebliche Auswirkungen auf praferenzgerechte Entscheidungen
iber Art und Umfang éffentlicher Leistungen hat.

4.5. Ein zu groBer, ineffizienter und unter Anpassungsproblemen
leidender Staatssektor in Osterreich und Deutschland?

Nach der Feststellung doch erheblicher Funktionsdefizite in den realen
Systemen des Verwaltungsfoderalismus ergibt sich zwangslaufig die
Frage, ob sich diese Probleme auch quantitativ nachweisen lassen und
ob signifikante Unterschiede zu anderen féderativen wie auch zu ande-
ren unitarisch verfassten Staaten nachweisbar sind. Als ideeller Mafistab
muss das Ausmal der Abweichungen vom optimalen, dh vom praferenz-
gerechten und effizient organisierten O&ffentlichen Leistungsangebot
herangezogen werden. Letzteres kann aber gerade wegen unterschied-
licher Praferenzen in verschiedenen Landern unterschiedlich ausfallen
sowie Uber die Zeit differieren. Insofern kénnen auf der Basis vorliegen-
der statistischer Daten nur indirekte Vergleiche mit beschréanktem Aus-
sagewert angestellt werden. Aus der Hohe von Staats- und Steuer- bzw
Abgabenquoten sowie ihren Veranderungen lassen sich trotz der allbe-
kannten konzeptionellen Messprobleme der Staatstatigkeit mit ihrer Hilfe
aber dennoch gewisse Tendenzaussagen ableiten.

Die Tabelle enthilt neben der Staatsausgabenquote in der Abgren-
zung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung auflerdem die Steuer-
quote, die Zwangsabgabenquote (Steuern zuziglich Sozialversiche-
rungsbeitrage) sowie die Staatsschuldenquote (jeweils in Relation zum
BIP) von ausgewahlten foderativ und unitarisch verfassten wohlhaben-
den Industriestaaten fiir die Jahre 1985 und 1998. Unter den féderativ
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verfassten Staaten reprasentieren Osterreich und Deutschland Systeme
des Verwaltungsféderalismus, die tibrigen unverflochtene Systeme.

Verschiedene Staatsquoten von ausgewdhiten foderativ und
unitarisch verfassten Industriestaaten 1985 und 1998

in % des BIP | Staatsquote Steuerquote | Zwangsab- | Staatsschulden-
VGR gabenquote quote
1985 1998 | 1985 1998 | 1985 1998 | 1985 1998

Féderative

Staaten

Osterreich 499 494 (289 29,3 |424 443 | 498 63,1
Deutschland | 47,2 48,0 |242 219 |381 37,1 41,5 60,1
Australien 353 34,8 (30,0 303* [30,0 303" | 11,0* 17,0
Kanada 46,0 421 (28,7 31,9* |33,1 36,8 63,1 89,8
USA 33,8 32,8 |19,5 22,5 |26,0 29,7 | 494 56,7
Schweiz nv. 339" (20,9 22,4 |30,8 34,8 n.v. n.v.
Unitarische

Staaten

Frankreich 52,1 54,3 1252 28,7 |445 452 38,6 58,2
UK 440 40,2 |308 31,0 |375 37,6 59,4 48,7
Italien 51,3 49,1 |22,6 30,7 (345 435 83,0 118,7
Niederlande | 57,1 47,2 |246 24,6 | 441 41,1 71,5 67,4
Norwegen 415 46,9 |343 334 |433 436 34,6 334
Schweden 63,3 60,8 |37,5 37,9 (50,0 53,0 66,7 75,4
1990, ** 1997
Quelle: OECD, BMF.
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Auffallig ist, dass die foderativen Staaten im Mittel deutlich niedrigere
Staatsausgaben- sowie im Durchschnitt ebenfalls niedrigere Steuer- bzw
Zwangsabgabenquoten aufweisen. Bei den unitarischen Staaten fallen
GroRbritannien und Norwegen auf. Der Staatssektor von ersterem war
1985 unter der Regierung von Margaret Thatcher bereits kraftig zurlick-
geschnitten worden, wahrend sich die niedrige Staatsquote Norwegens
ZT durch die hohen Erdélanteil an der wirtschaftlichen Wertschépfung,
also tiber den Nenner erkldren lasst. Frankreich, Italien die Niederlande
und Schweden aber wiesen 1985 weit Uberdurchschnittliche Staats-
quoten auf. Dort, wo wie in Italien die Abgabenquote deutlich unter der
Ausgabenquote lag, bauten sich in besonders starkem Mal3e wachsende
Staatsschuldenbesténde auf. Insgesamt lag aber auch die Zwangsab-
gabenquote signifikant tber der der foderativ verfassten Staaten.

In dieser Gruppe sind wiederum signifikante Unterschiede zwischen
den verflochtenen und den unverflochtenen féderativen Systemen fest-
stellbar. Osterreich und Deutschland haben bei der Staatsausgaben-
quote eher das Niveau der unitarischen Staaten. Australien, die USA und
die Schweiz liegen 1985 und 1998 beziglich Ausgaben und Zwangsab-
gaben noch weit unter GroRbritannien. Lediglich Kanada hatte 1985 noch
ein leicht Uberdurchschnittliches Niveau der offentlichen Ausgaben bei
allerdings niedriger Abgabenquote (und schnell steigender Schulden-
standsquote). 1998 ist Kanada aber mit einer Ausgabenquote von nur
noch gut 42% bereits zur Gruppe der niedrigeren Staatsquoten zu
zéhlen.

Bemerkenswert sind im (brigen auch die Unterschiede in der Ver-
anderungsdynamik der verschiedenen Gruppen. Wéahrend die unver-
flochtenen verfassten foderativen Staaten mit dem kleinen Staatssektor
frihzeitig konsolidierten und zT mit Steuersenkungsprogrammen den
wirtschaftlichen Wachstumsprozess schon seit langerem stimulieren,
sind bei Osterreich und Deutschland kaum Veranderungen feststellbar.
Zwar liegt in Deutschland zwischen den beiden Erhebungszeitpunkten
die deutsche Vereinigung, welche Uberwiegend Uber Sozialversiche-
rungsbeitrage und Schulden finanziert wurde. Dieses Ereignis erklart
dennoch nicht den Immobilismus in der Staatsquoteentwicklung, sondern
eher der Anstieg der Abgaben- und der Schuldenstandsquote. Es ist
aulRerdem nicht zu vergessen, dass neben der Gebietsédnderung in
Deutschland auch die Reform des Familienleistungsausgleichs zu einer
rein optischen Verkleinerung des Staatssektors beigetragen hat, weil das
Kindergeld seit 1996 statt als Transferzahlung als Abzug von der Ein-
kommensteuerschuld gewahrt wird.
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Die unitarischen Staaten fallen bezliglich der Anderungsintensitét in
zwei Gruppen auseinander: auf der einen Seite die, die offensichtlich
grof3e Probleme haben, ihren Staatssektor zu sanieren, auf der anderen
Seite die, die einen scharfen Konsolidierungskurs fahren oder auch
halten, welcher im ubrigen auch durch ein frilheres Anziehen der
gesamtwirtschaftlichen Wachstumsrate als in den L&ndern mit dem
Reformstau unterstiitzt wurde. Erst der Beitritt zur Européischen
Wahrungsunion hat auch bei den Landern, welche zunéchst den Weg in
die Verschuldung bei hoher Staatsquote gewahlt hatten, bewirkt, dass
zumindest gewisse Korrekturen eingeleitet wurden.

Als Resiimee des Vergleiches der Lénder des Verwaltungsféderalis-
mus mit anderen wohlhabenden Industriestaaten lassen sich zumindest
prima facie die vorher beschriebenen Problembefunde bestatigen: In
Deutschland und Osterreich ist die Staatsquote zu hoch und damit das
offentliche Giterangebot offensichtlich zu gro3 und/oder unwirtschaftlich
organisiert. Beide Lander weisen auRerdem einer unterdurchschnittliche
Anpassungsfahigkeit vor allem im Hinblick auf notwendige Konsolidie-
rungsmalnahmen auf. Dass einige unitarische Staaten offenkundig noch
groRere Schwierigkeiten bei der Bewaitigung ihrer Probleme haben, ist
kaum als Trost zu werten Denn MaRstab im internationalen Wettbewerb
ist niemals die ,lame duck®, sondern cp immer der flexible Standort mit
dem besten Verhéltnis zwischen einem modernen 6&ffentlichem Infra-
strukturangebot und dem damit verbundenem ,Steuerpreis*30, Mit allen
drei Komplexen hatten die beiden Lénder des Verwaltungsféderalismus
zumindest in der Vergangenheit in der Tat gréfere Probleme.

5. Der Beitrag einer fehlgestalteten Finanzverfassung zu
den Problemen der Verwaltungsféderalismus

Nach dem wohl unstrittig sehr schlechten empirischen Befund stellt sich
allerdings noch einmal die Frage, ob es das Konzept ist, welches
zwangslaufig zu den unbefriedigenden Ergebnissen fiihrt, oder ob
bestimmte ,Konstruktionsfehler’ zu diesen Problemen gefiihrt haben.
Von besonderer Bedeutung fur die Funktionsféhigkeit gerade von fédera-
tiven Verfassungen ist dabei immer wieder die Finanzverfassung, in
welcher die Regeln der finanzpolitischen Umgang der verschiedenen
Jurisdiktionen miteinander und zum Schutze der Steuerzahlerin in

30 Malstab ist also keinesfalls die ,Magersucht’ des Staatssektors, sondern das Ver-
héltnis zwischen bestimmten Leistungen auch in qualitativer Hinsicht und der damit
verbundenen Steuerbelastung. Auch in den ,lean government”-Staaten drangt namlich
sich an vielen Stellen der kritischen Beobachterln immer wieder die Frage auf, ob
denn der Staat nicht zu wenig tun wiirde.
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Gegenwart3! und Zukunft32 geregelt sind. Schon Max Weber wies 1919
auf die politische Bedeutung des Finanzverfassung hin: ,Die Finanzver-
haltnisse sind in einem Bundesstaat das, was die wirkliche Struktur am
entscheidendsten bestimmt.*33

Den Kompetenzen im Bereich der finanzpolitischen Willensbildung
kommt als Querschnittskompetenzen und quasi ,gesichtslosen® Repra-
sentanten der jeweiligen Praferenzen der Wahlerinnen einer Jurisdiktion
gegeniiber dem offentlichen Giiterangebot auch aus ©konomischer
Perspektive eine zentrale Bedeutung fir die Funktionsfahigkeit des
offentlichen Sektors zu. Denn ein zu groRes Angebot 6ffentlicher
Leistungen ist fur die Wettbewerbsfahigkeit einer Volkswirtschaft ebenso
schadlich wie ein zu kleines. Unsachgerecht konstruierte Steuern und
insgesamt zu hohe Abgaben, fiir die eine Mehrheit keinen adaquaten
Gegenwert auf der Seite der gegenwaértigen oder zuktinftig zu erwarten-
den dffentliche Leistungen mehr sieht, wirken ahnlich negativ. Erhebliche
Wohlfahrtsverluste sind auerdem ali den zentral und einheitlich vorge-
schriebenen offentlichen Leistungen zuzuschreiben, fiir welche langst
(wieder) unterschiedliche regionale Praferenzen bestehen und bei deren
Dezentralisierung keine Instrumente fur einen unfairen Standortwettbe-
werb entstehen.

Zumindest fur Deutschland sind die fundamentalen Defizite der deut-
schen Finanzverfassung34 sattsam bekannt und werden in Politik und
Wissenschaft kontrovers diskutiert. Vor dem Hintergrund der oa theore-
tischen Uberlegungen und mit Blick auf andere Konstruktionen sind ins-
besondere vier Punkte hervorzuheben, von denen sich drei auf tatséch-
liche Konstruktionsméngel und einer auf einen vermeintlichen bezieht:

1. Bei der Aufgabenverteilung zwischen Bund und L&ndern wurde in
Deutschland vergessen, Regeln einzubauen, mit deren Hilfe Auf-
gaben zwar begriindet, aber auch gegen den Willen des Bundes-
tages wieder auf die Lander zurlickverlagert werden kdnnen. Nur so
kann ein ,Regelungskartell* aufgebrochen werden, ist auch eine Auf-
gabenverteilung bestreitbar, was einen Wettbewerb um bessere
Lésungen initieren wiirde. Minimalanforderung wére dabei ein
.Rickholrecht” auch fir ein einzelnes Land, wenn prozedural sicher-
gestellt werden kénnte, dass die Jurisdiktionen (Bund und andere

31  So auch Herzog Roman, aaO, 115.

32 Die Regeln beziglich der Grenzen der Staatsverschuldung haben das Ziel, die
Steuerzahlerin der Zukunft vor dem Giriff in ihre Tasche durch gegenwartige Politi-
kerlnnen zu schiitzen!

33  Weber Max, Deutschlands kunftige Staatsform, Frankfurt 1918, 37.
34  In der Abgrenzung der Finanzwissenschaft, dh einschl Aufgabenverteilung.
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Lander), die dadurch geschadigt werden kénnten, ein Einspruchs-
recht besitzen. Damit verbunden sein misste auch eine Beweis-
lastumkehr. Dh, nicht das Land, das eine andere Regelung als die
bundeseinheitliche will, muss nachweisen, dass dies fur alle sinnvoll
ist, sondern der Bund miisste dann die Voraussetzungen der konkur-
rierenden Gesetzgebung erneut prifen und ggf sogar mit qualifizier-
ten Mehrheiten erneut durch Bundestag und Bundesrat abstimmen
lassen.

Unstrittig ist inzwischen auch, dass die Ausgestaltung des Konnexi-
tatsprinzips in der Form, dass die Ausgabenverteilung an die Ver-
waltungskompetenz ankniipft, zu einem UbermaR an kostspieliger
Gesetzgebung des Bundes gefuhrt hat, deren Vollzug die Lander
dann aus dem Aufkommen des ihnen Ubertragen Anteils an den
Steuereinnahmen finanzieren missen. Der bundesrechtlich determi-
nierte Teil ffentlicher Leistungen kann aus ékonomischer Sicht allein
deswegen als zu groft angesehen werden, weil der Bund nicht all die
Leistungen, die er angeblich im Interesse der Biirgerin beschlieft,
aus seinem eigenen Steueraufkommen finanzieren muss. Eine Reihe
von bundeseinheitlich geregelten sozialen Leistungen mit und ohne
Finanzierungsanteil des Bundes hat aulRerdem dazu geflhrt, dass
die Lander inzwischen insbesondere wegen ihrer divergierenden
dkonomischen Probleme sowie der ungleichmafigen Verteilung von
Ballungsraumen in hochst unterschiedlichem Mafe finanziell belastet
sind. Allein daraus resultieren bereits bemerkenswerte Unterschiede
in den finanziellen Spielrdaumen fir die Bereitstellung autonom
bestimmter regionaler und lokaler &ffentlicher Leistungen. Dh, neben
den Niveauproblemen resultieren aus diesem Konnexitatsprinzip
inzwischen auch Probleme der regionalen Verteilung offentlicher
Leistungen.

Okonomen sind sich dahingehend einig, dass die Monopolisierung
des Steuergesetzgebungsrechtes beim Bund und das inzwischen
véllige Fehlen von autonomen Besteuerungsrechten bei den Léndern
die Fehlallokationen durch das falsch konstruierte Konnexitatsprinzip
nachgerade verdoppeln. Landtage entscheiden tber Ausgaben ohne
Riicksicht auf die daraus resultierenden Belastungen ihrer Steuer-
zahlerlnnen. Das Steuerrecht ist des weiteren lberladen mit Steue-
rungsaufgaben, welche regional in unterschiedlichem Mafe auf das
Steueraufkommen durchschlagen. Es ist in vielen Fallen auBerdem
auRerst schwierig, das durch die regionale Wertschdpfung verur-
sachte Steueraufkommen Gberhaupt in Verbindung mit dem sog. ort-
lichen Aufkommen oder mit den praktizierten Zerlegungsmalstaben
zu bringen. Der Steuer-Ausgaben-Mechanismus, welcher die Préfe-



renzen der Wahlerinnen in die konkreten Budgetentscheidungen der
Parlamente der jeweiligen Jurisdiktionen transferiert, kann in
Deutschland bei keiner Gebietskorperschatft funktionieren.

Strittig gestellt werden muss allerdings die weit verbreitete Behaup-
tung, die Ursache allen Ubels in der deutschen Finanzverfassung sei
der hoch ausgleichende, vielfach sogar als Ubernivellierend gekenn-
zeichnete Landerfinanzausgleich35. Zwar gibt es in den unverfloch-
tenen foderativen Systemen keinen horizontalen Finanzausgleich,
sondern nur vertikale Zuweisungen. Diese sind aber in Kanada und
Australien, also in Landern mit signifikant kleineren Staatsquoten und
einem hohen Maly an Unterschieden in Umfang und Struktur des
regionalen Guterangebots zwischen den Gliedstaaten weitaus
starker ausgleichend als in Deutschland36, Bislang auch von theore-
tischer Seite her ungeklart ist auRerdem, inwieweit sich die Vorteile
von Steuerautonomie fir Gliedstaaten und Gemeinden in Landern
mit mobilem Kapital, in wachsendem Mafle ebenfalls mobilen
Arbeitskraften sowie einem wachsenden Anteil von intraindustriellem
Handel nicht nur zwischen Nationalstaaten sondern auch zwischen
Regionen nur dann effektiv zugunsten eines effizienten &ffentlichen
Guterangebots realisieren lassen, wenn ein hoch ausgleichender
Finanzausgleich auf eine zu normierten Steuersédtzen berechnete
Finanzkraft durchgefiihrt wird. Mit Sicherheit wird ein hoher Aus-
gleichsgrad aber die Zustimmungsbedingung der finanzschwacheren
Lander fir die Entflechtung und Verselbstandigung der Einnahmen-
seite der Finanzverfassung sein.

Die genannten Konstruktionsmangel der deutschen Finanzverfas-

sung, welche sich zum Teil auch in der 6sterreichischen ausmachen
lassen, wiegen so schwer, dass sie allein schon einen Grofteil der im

35

36

Stellvertretend fiir viele vgl Huber Bernd, Féderaler Wettbewerb. Moglichkeiten und
Grenzen; Blittner Thies (Hrsg), Finanzverfassung und Féderalismus in Deutschland
und Europa, Baden-Baden 2000, 131. Gegen die unterstellten Anreizwirkungen vgl ua
Schatz Heribert/van Ooyen Robert Chr./Werthes Sascha, Wettbewerbsfoderalismus,
Baden-Baden 2000, 46 ff.

In Kanada wird auf 100 % der durchschnittlichen fiscal capacity von finf Standard-
staaten ausgeglichen. Die Finanzkraft wird ihrerseits so berechnet, als ob alle Provin-
zen jeweils durchschnittliche Steuersatze auf das gesamte Blndel regionaler Steuern
erheben. In Australien kann die Beriicksichtigung unterschiedlicher regionaler Kosten-
funktionen - &hnlich wie im deutschen kommunalen Finanzausgleich - sogar zu Ver-
anderungen in der Finanzkraftreihenfolge vor und nach Finanzausgleich fuhren (vgl
Commonwealth Grants Commission, Report on General Grant Relativities 1999, 3
Bde, Canberra 1999; sowie fiir Kanada Boadway Robin W./Hobson Paul A.R., Inter-
governmental Fiscal Relations in Canada, Toronto 1993; und Treff Karin/Perry David
B., Finances of the Nation, A Review of Expenditures and Reveues of the Federal,
Provincial and Local Governments of Canada 1999, Toronto 1999.
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vierten Kapitel nachgewiesenen Fehlentwicklungen erklaren. Sie hindern
den Verwaltungsféderalismus daran, das, was er an Vorteilen gegeniiber
den unverflochtenen foderativen Systemen hat, zu realisieren. Sie
durften fast vollstandig daran Schuld sein, dass die Akteure und Interes-
sengruppen der Fachpolitiken 6ffentliche Leistungen so rigide und un-
flexibel implementieren konnten, dass erst politische Bedrohungen wie
zB der aktuelle BSE-Skandal die Lander zu politischen Alleingangen und
damit zum zumindest ansatzweisen Verlassen des fachpolitischen
Kartells veranlassen, weil die Regierungen um ihre Wiederwahl flrchten.

Explizit ist auch die These zu verneinen, das System des Verwal-
tungsféderalismus und der Dezentralisierung der Verwaltungskompeten-
zen auf selbsténdige Jurisdiktionen sei zentralisierten Verwaltungen
bereits vom Konzept her unterlegen. Beide Ansétze weisen konzeptio-
nelle Starken und Schwéchen auf. Zu viel Unabhéangigkeit der Ebenen
voneinander verleitet ebenso leicht zur Dominanz einer Ebene, zumal
wenn sie wie in Australien iiber praktisch alle ergiebigen Steuerquellen
verfuigt3”. Zu viel Abhangigkeit bewirkt Starrheit, Unwirtschaftlichkeit und
ein System ,organisierter Unverantwortlichkeit".

Diese Erfahrungen miissen von den politisch Verantwortlichen endlich
aufgegriffen und in eine umfassende Reform der Finanzverfassungen in
Deutschland und Osterreich eingebracht werden. Auch auf europaischer
Ebene ist eine Reform der Haushalts- und Finanzverfassung dringend
noch vor der Osterweiterung auf die Agenda. Andernfalls dirfte der
Unmut der europaischen Wahlerlnnen mit der in einigen Teilen wohl nur
noch als organisierte Geldvernichtung zu bezeichnende Verschwendung
von Steuermitteln doch Folgen fir die Konkurrenz um Parlamentssitze
haben. Die Reformen dirfen sich nicht einseitig an Empfehlungen
orientieren, welche aus Erfahrungen in den unverflochtenen féderativen
Staaten resultieren. Es ist vielmehr gezielt die Funktionslogik des Ver-
waltungsféderalismus zu starken und auszubauen, welcher allerdings
nicht auf einem Ubermal an Verflechtung, sondern auf der Betonung von
autonomen Gestaltungsrechten zur Realisierung regional durchaus
unterschiedlicher, jeder fur sich aber effizienter und préaferenzgerechter
offentlicher Leistungsangebote liegen. Eine volistdndige Entflechtung der
bundesstaatlichen Finanzordnung, ,eine radikale Scheidung der beider-
seitigen Finanzen“38 bleibt wie bereits 1919 nicht nur mit Blick auf die
historischen Abhangigkeiten unmdglich. Damit ware nicht der Bundesrat
abzuschaffen, sondern die Lust der Burokraten auf detaillierte Regelung

37 Vgl Walsh Cliff, Federal Reform and the Politics of Vertical Fiscal Imbalance, in: Aus-
tralian Journal of Political Science 1992, 19 ff.

38 Weber Max, aa0, 38.
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und Vergabe von Wohitaten auf Kosten Dritter und zu Lasten der
Zukunft, dh den ,zuweilen handfesten, den zuweilen auch hdochst
dezenten institutionalisierten Egoismus“3® Uber entsprechende Anreiz-
systeme in der Finanzverfassung zu sanktionieren.

39 Littmann Konrad, Uber einige Untiefen der Finanzverfassung, in: Staatswissenschaft
und Staatspraxis 1991, 39.
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Univ.Doz.Dr. Peter BUSSJAGER

Neue Initiativen der Verwaltungsreform
in den Landern

1. Was ist Verwaltungsreform (Verwaltungsmodernisierung)?

,Wenn in Osterreich irgendwo jemand aufsteht und laut erklart: ,Eine
Verwaltungsreform ist dringend notwendig’, so findet er sicher allgemeine
Zustimmung, schon deshalb, weil jeder darunter etwas anderes ver-
steht.” Diese Worte des 6sterreichischen Verwaltungsreformers Brock-
hausen aus dem Jahre 19111 kénnen wohl heute wie damals Giiltigkeit
beanspruchen. Die Forderung nach einer Verwaltungsreform ist von
solch unverbindlicher Allgemeinheit, dass sie gleichsam zum antiblro-
kratischen All-Parteien-Konsens geworden ist.

Versucht man den vielschichtigen Begriff der Verwaltungsreform
naher zu erfassen, ohne dabei den (vermuteten) Grundkonsens zu ver-
lassen, so wird man den materiellen Inhalt der Verwaltungsreform als
MaRnahme der Effizienzverbesserung der Verwaltung bezeichnen
kénnen. Als Prozess betrachtet ist Verwaltungsreform die stetige Anpas-
sung der Verwaltung an die sich &ndernden Rahmenbedingungen. Ver-
waltungsreform ist daher sowohl Inhalt als auch Entwicklung.2

In Deutschland hat der Begriff der ,Verwaltungsmodernisierung” jenen
der ,Verwaltungsreform* weitgehend ersetzt. Dieser neue Begriff soll
daher auch hier ausdriicklich zur Diskussion gestellt werden. Nicht nur
deshalb, weil der Begriff der Verwaltungsreform etwas verbraucht klingt,
sondern auch, weil ,Modernisierung” in den Sozialwissenschaften ,den
Ubergang von hierarchisch-zentralistischen zu komplexen Steuerungs-
formen von Staat und Gesellschaft kennzeichnet.“3 Eine solche Transi-
tion findet auch bei den im vorliegenden Beitrag beschriebenen ,neuen
Initiativen der Verwaltungsreform in den Léndern® statt.

1 Zitiert nach Holzinger, Verwaltungsreform, in: Wenger/Briinner/Oberndorfer (Hrsg),
GrundriR der Verwaltungslehre (1983), 379.

2 Dazu naher Bufjager, Die Organisationshoheit und Modernisierung der Landesver-
waltungen (1999), 18 f.

3 Naschold/Bogumil, Modernisierung des Staates (1998), 13.
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Ich stelle den Begriff der Verwaltungsmodernisierung daher gleichsam
alternativ zum hergebrachten Begriff der Verwaltungsreform - der auch
im Titel dieses Referates verwendet wird - zur Verfligung.

Ich werde mich, was den Aufbau dieses Referates betrifft, zunachst
noch kurz den Rahmenbedingungen der osterreichischen Lander in der
Verwaltungsmodernisierung widmen. AnschlieBend werde ich Beispiele
schildern, die mir als Beleg meiner These dienen sollen, dass féderale
Strukturen, in einem lernfahigen System Innovationen und damit die
Verwaltungsmodernisierung tendenziell eher beglinstigen als zentrali-
stische Systeme. Ich werde die Voraussetzungen eines solchen Fort-
schritts in einem weiteren Kapitel n&her ausbreiten, bevor ich zur
Zusammenfassung meiner Uberlegungen schreite.

2. Rahmenbedingungen der 6sterreichischen Lander in der Ver-
waltungsreform (Verwaltungsmodernisierung)

Die Rahmenbedingungen der &sterreichischen Lander in der Verwal-
tungsreform sind durch eine von zahlreichen bundesverfassungsrecht-
lichen Bindungen beschrankte Organisationshoheit gekennzeichnet.4
Erschwerend kommt hinzu, dass die Lander wohl inhaltlich und finanziell
wesentliche Teile der Vollziehung zu tragen haben, dies jedoch im
Rahmen der mittelbaren Bundesverwaltung lediglich in Unterordnung
unter die obersten Bundesorgane. Schlieflich sind sie auf Grund einer
extrem zentralistischen Finanzverfassung unter den Schranken des § 4
F-VG Uber weite Strecken auf das Entgegenkommen des Bundes
angewiesen, in welchem Ausmaf eine Refundierung der aufgewendeten
Mittel im Wege des Finanzausgleiches erfolgt.

Das komplexe Problem des Finanzausgleichs und der fehlenden
Finanzautonomie soll - auch deshalb, weil es als bekannt voraus gesetzt
werden darf - an dieser Stelle aus Zeitgrinden nicht naher ausgefiihrt
werden. Dagegen sollen einige jener Beschrankungen, die einer
wirkungsvollen Verwaltungsmodernisierung in den L&ndern entgegen
stehen, nachstehend stichwortartig - freilich ohne jeglichen Anspruch auf
Vollstéandigkeit - aufgelistet werden:

Bundesverfassungsrechtliche Bindungen (zB Legalitatsprinzip) er-
schweren die Einfihrung neuer Steuerungsmodelle.

4 Dazu naher Buf3jéger, Organisationshoheit, 111 ff.
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Die (ausschlieRliche) Kompetenz des Materiengesetzgebers, die
zustandige Behorde festzulegen, ist ein wesentliches Hemmnis auf dem
Weg zu einer vollsténdigen Verfahrenskonzentration.

o Verfahrenskonzentration wird auch durch das Auseinanderklaffen der
Vollziehungsstrange von mittelbarer Bundesverwaltung und Landes-
verwaltung erschwert.

e Das BVG uber die Amter der Landesregierung steht mit seinen Vor-
gaben (Gliederung der Amter in Gruppen und Abteilungen) dem Ziel
der Schaffung flacher Hierarchien entgegen.

o Die bestehende Konstruktion der Auftragsverwaltung zwingt die
Lander zum Aufbau beachtlicher personeller Kapazitaten, wahrend
der Bund die tbertragene Aufgabe jederzeit wieder entziehen kann.

o Die Einheitlichkeit der staatlichen Verwaltung in den Landern wird
durch zahlreiche bundesverfassungsrechtliche Bestimmungen aufge-
sprengt, wie etwa der Vorschriften uber die Behordenstruktur im
Recht der Bodenreform.

» Aufgabenreformen stoRen immer wieder an die beschrankten Ge-
setzgebungskompetenzen der Lénder.

o Die osterreichische Verwaltungskultur ist von starker Hierarchisierung
und iberzogenem Legalismus gepragt.

An die Existenz dieser zahlreichen Beschrankungen der Lénder in der
Verwaltungsmodernisierung ist zu erinnern, wenn nachstehend einige
der neueren Initiativen - wiederum ohne jeden Anspruch auf Volistandig-
keit - im Einzelnen vorgestellt werden.

3. Initiativen der Verwaltungsreform (Verwaltungsmodernisie-
rung) in den Landern - Beispiele

Der Begriff der Verwaltungsreform ist in seiner Allgemeinheit zu unbe-
stimmt, um {iberhaupt eine Prézisierung sein konnen, welche Mal-
nahmen solche der Verwaltungsreform sind. Es ist daher eine Typologie
erforderlich. Es liegt nahe, zwischen Reformen zu unterscheiden, die
sich auf den Inhalt einer Aufgabenerfiillung auswirken und solchen, die
sich auf die Ablaufe und Rahmenbedingungen der Aufgabenerfullung
beziehen. Man kann erstere als Aufgabenreformen bezeichnen. Sie be-
ziehen sich auf das ,Was“ der Aufgabenerfillung. Zu den letzteren
zahlen Organisationsreformen (,Wie“) und Dienstrechtsreformen (,Wer").
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Ich werde daher die Initiativen der Verwaltungsmodernisierung in den
Landern unter die drei genannten Typen zusammenfassen.

Das sich aus der nachfolgenden Darstellung ergebende Bild der Ver-
waltungsmodernisierung in den L&éndern wird, soviel lasst sich vorweg
nehmen, von groRer Vielfalt gepragt sein. Es ist jedoch ausdriicklich
darauf hinzuweisen, dass damit keine Gesamtschau der MalRnahmen zur
Verwaltungsmodernisierung in den Landern beabsichtigt ist. Wenn in den
nachstehenden Ausfiihrungen das eine oder andere Land ausdriicklich
angesprochen wird, wéhrend das eine oder andere gar nicht erwahnt
wird, dann bedeutet dies nicht, dass dort keine MaRnahmen der Verwal-
tungsmodernisierung im Gange seien, sondern, dass sie sich in eine
Reihe mit Verwaltungsreformen in anderen Léndern fiigen, die bereits
dort besprochen wurden oder dass sie dem Referenten ganz einfach
nicht bekannt waren.

Zuvor sei jedoch einer besonderen Facette der Verwaltungsmoderni-
sierung allgemeine Beachtung geschenkt, ndmlich der Prasentation der
Landesverwaltungen gegenuber den Biirgern. Dabei kommt heute
selbstverstandlicherweise dem Internet besondere Bedeutung zu. Samt-
liche Landesverwaltungen verfugen - natiirlich muss man sagen - tber
eine eigene Homepage mit weiterfiihrenden Meniis und Links. Auch
wenn die Qualitat des Dargebotenen durchaus unterschiedlich sein mag,
so ist doch auffallend, dass Menis wie ,Blirgerservice* zum selbstver-
standlichen Inhalt jeder Darstellung eines Landes gehéren. Dass das
Land und seine Verwaltung ihre Legitimation aus der Birgerndhe be-
ziehen, gehort mittlerweile offenkundig in ganz Osterreich zum Selbst-
versténdnis der Landesverwaltungen. Sie verstehen sich als Dienst-
leistungsunternehmen und kehren diese Funktion auch im Internet
hervor. So sind, um nur ein Beispiel zu nennen, praktisch tiberall nahere
Informationen (iber die Rahmenbedingungen von Betriebsanlagenver-
fahren zugénglich.5

a) Aufgabenreformen

Aufgabenreformen miissen zwangslaufig im Fokus der Bemiihungen um
einen schlanken und kostenglinstigen Staat stehen. Die Méglichkeiten

5 Es ware freilich interessant, ob eine Evaluation der Internetprésentationen der
Landesverwallungen den Eindruck bestatigt, dass der Prasentation des jeweiligen
Landes als Wirtschaftsstandort nicht iberwiegende Bedeutung beigemessen wird und
demgegeniiber andere Dienstleistungen der Verwaltung gegeniiber dem Brger eher
zu kurz kommen. Diese urspriingliche Vermutung des Referenten wurde allerdings zu-
mindest teilweise durch sehr annehmbare Biirgerservice-Darstellungen, die nicht nur
auf gewerbliche Betriebsanlagenverfahren beschranki waren, entkréfiet,
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der Aufgabenreformen sind &uBerst vielschichtig und kénnen hier im
Einzelnen gar nicht detailliert angefiihrt werden. Sie wurden in praktisch
samtlichen Landesverwaltungen in die Wege geleitet, wobei die Situation
der Lander, die zunehmend in den - nicht einmal echten® - Vollzugs-
foderalismus abgedrangt werden, im Hinblick auf die Aufgabenreform
besonders schwierig ist. Die Aufgaben werden in vielen Fallen namlich
vom Bund vorgegeben, ohne dass die Lénder auf ihre Formulierung
nachhaltig Einfluss nehmen konnten.

Aufgabenreformen in der Landesverwaltung kdnnen anhand des Bei-
spiels der Aufgabenreform in Oberésterreich geschildert werden.

Die 08 LReg hat am 1.3.1993 das Projekt ,Aufgabenreform in der
Landesverwaltung” beschlossen. Die Aufgabenreform wurde in einem
strukturierten, die gesamte Verwaltung des Landes erfassenden Projekt
zusammengefasst. Am 5. Mérz 1996 wurde ein Bericht des Projekileiters
an die 06 LReg erstattet.” Das bemerkenswerte Ergebnis bestand darin,
dass ein Einsparungspotential von 786 Dienstposten in 06 ermittelt
wurde, wobei zur Umsetzung zu 48% Entscheidungen auf Bundesebene
und zu 52% Entscheidungen auf Landesebene notwendig sind.®

Aufgabenreformen werden durch die Bestrebungen in verschiedenen
Landesverwaltungen unterstitzt, die Qualitat der Informationen tber die
Auswirkungen von Gesetzen zu erhohen. Dadurch soll der Politik die
Entscheidung erleichtert werden, ob eine bestimmte gesetzliche Rege-
lung, die ja haufig zur Ubernahme weiterer Staatsaufgaben flihrt, tat-
sachlich erfolgen soll.

In diese Richtung weisen beispielsweise die in Salzburg im Rahmen
des Verwaltungsreformprojektes ,Landesdienst 2000 entwickelte
Kosten- und Leistungsrechnung fir Gesetze.? Von besonderer Bedeu-
tung ist hier, dass nach den in diesem Projekt entwickelten Grundsatzen
im Rahmen der Ausarbeitung von Gesetzesentwirfen Regelungsalterna-
tiven entworfen und bewertet werden. Damit wird verhindert, dass die

6 Man muss deshalb von einem ,unechten" Vollzugsféderalismus sprechen, weil die
Organisationsform der mittelbaren Bundesverwallung nur sehr bedingt als bundes-
staatliches Essential angesehen werden darf und zwar nur insoweit, als sie Landes-
organen wenigstens die Méglichkeit gibt, grofe Teile der Voliziehung des Bundes zu
filhren. Angesichts der Tatsache, dass sich dies unter der Leitung der obersten
Organe des Bundes abspielt, hat diese Konstruktion mit Féderalismus in der Theorie
wenig zu tun.

7 Bericht des Projektleiters Landesamtsdirektor Dr. Eduard Pesendorfer an die 06 LReg
als Auftraggeber des Projektes ,Aufgabenreform®.

8 Bericht, 4.

9 Bericht Projekt Landesdienst 2000 Team Legislative Kosten- und Leistungsrechnung
fiir Gesetze im Bundesland Salzburg vom 3. Februar 1997.
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Ausarbeitung eines Gesetzes unreflektiert in eine bestimmte Richtung
und unter Aulerachtlassung womdglich kostengtinstiger und weniger
regelungsintensiven Alternativen erfolgt. Folgekostenberechnungen, die
uber die bloRBen Vollzugskosten von Gesetzen hinaus gehen und auch
die der Wirtschaft erwachsenden Kosten abdecken, werden nunmehr
auch in Oberosterreich in Angriff genommen. Ein noch ambitionierteres
Projekt, némlich zu einer gesamthaften Gesetzesfolgenanalyse zu ge-
langen, wurde in Vorarlberg initiiert, ist aber noch nicht abgeschlossen.

b) Organisationsreformen
Reformen der Aufbauorganisation

Die Bundesverfassung bevormundet die Organisationshoheit der Lander,
die in einem Bundesstaat eigentlich zum ,Hausgut* der Lander gehort0,
in bedeutendem MalRe. Dazu gehort auch das Bundesverfassungsgesetz
tber die Amter der Landesregierung, das seinerseits 1925 Teil eines
umfassenden Verwaltungsreformprojektes gewesen war und damals
auch tatsachlich - angesichts der noch wenig professionellen Strukturen
in den Landesverwaltungen - auch wichtige Grundsatze aufgestellt hatte.
Nunmehr ist das BVG uber die Amter der Landesregierung, das jedem
Land einen einheitlichen Aufbau dieses Apparates mit Gruppen und
Abteilungen vorgibt, antiquiert. Insbesondere die Funktion der Gruppen
ist nicht leicht auszumachen. Man wird sie wohl als ein besonderes
Gliederungselement betrachten miissen.

In Niederdsterreich wurde 1996 eine solche neue Gruppenorgani-
sation geschaffen, die einer besseren Gliederung und Strukturierung des
Amtes der Landesregierung dienen sollte. Die Gruppen haben die
Funktion der besseren Koordination der Aufgabenbereiche der Ab-
teilungen.!! Aligemein ist auch eine Tendenz zur Reduzierung der Zahl
der Abteilung in den Amtern der Landesregierungen sowie bei den
Bezirkshauptmannschaften festzustellen.12

Andere Reformen der Aufbauorganisation in den Landern gingen in
die Richtung einer starkeren Dezentralisierung, wodurch verbesserte

10 Dieser Begriff wurde in der Bundesrepublik Deutschland vom Bundesverfassungsge-
richt geprégt; vgl naher Piizer, Landesorganisationshoheit als Schranke der Bundes-
kompetenzen (1988), 341.

11 Der Referent dankt Herrn Dr. Christoph Kleiser, Amt der Né LReg, fiir die wichtigen
Hinweise und Information.

12 Vgl etwa den Bericht des Rechnungshofes Reihe Karnten 1998/4, 15 f. Auch in Salz-
burg wurden in den Bezirkshauptmannschaften die Zahlen der Abteilungen jlingst
drastisch reduziert.
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Biirgernéhe erreicht werden sollte. Durchgéngig ist festzustellen, dass
vor allem die Funktion der Bezirkshauptmannschaft als zentrale Anlauf-
stelle des Birgers gestarkt werden sollte. Ein schwerwiegendes Hemm-
nis stellt dabei allerdings die schon erwahnte Zustandigkeit des Mate-
riengesetzgebers dar, Uber die sachlich zustandige Behorde zu disponie-
ren.’3 Dennoch lasst sich Dezentralisierung von Dienstleistungen als
durchgangiges Muster der Verwaltungsmodernisierung in den Landern
beobachten'4, eine Entwicklung, die der Bund offenbar aus Kostengriin-
den scheut. Auch eine dezentrale Ressourcenbewirtschaftung findet
zunehmend haufiger statt.1®

Auf der anderen Seite ist eine Tendenz zur Zusammenlegung im
Bereich von Sachverstiandigendiensten, also jener Apparate, die den
Behorden vor Ort bei der Erfiilllung zur Aufgaben zur Verfligung stehen,
sowie von Organisationseinheiten, die im Apparat der Landesverwaltun-
gen vorwiegend technische Leistungen erbringen, in unterschiedlichen
Auspragungen zu Kompetenzzentren festzustellen® Méglicherweise
handelt es sich dabei um durchaus fur den gesamten Bundesstaat
zukunftstrachtige Ansatze, namlich einerseits die Dienstleistungen mog-
lichst nahe an den Biirger heranzutragen und andererseits das erforder-
liche Fachwissen in spezialisierten Organisationen zu bindeln.

Zu wichtigen Organisationsreformen zahlen auch die Bestrebungen,
zu einer Kosten- und Leistungsrechnung zu gelangen,1” die derzeit aber
erst unterschiedlich weit gediehen sind. Auf der Basis einer Kosten- und
Leistungsrechnung ist es maglich, die Kosten der Produkte der Verwal-
tung zu kalkulieren und zwischen den Verwaltungen zu vergleichen.

Weitere Organisationsreformen der Lander haben in den letzten
Jahren im Bereich der Organisationsprivatisierung (&hnlich wie beim
Bund) stattgefunden. Inwieweit derartige Malnahmen tatsachlich als

13 Zumindest interpretiert der ViGH die Zustandigkeit der Bestimmung der sachlich
zusténdigen Behorde als Ausfluss der Materienkompetenz, so im beriihmten J.ebens-
mittelaufsichiserkenntnis® VfSlg 8466/1978. Naher dazu Bufjdger, Organisations-
hoheit, 107 ff.

14 Dies wird insbesondere aus den Berichten des Rechnungshofes deutlich (zB Reihe
Karnten 1998/4, 18 f: Reihe Niederdsterreich 1995/7, 19 ff; Reihe Steiermark 1997/3,
16 f: Reihe Tirol 1996/2, 14; Reihe Salzburg 1996/1, 14). Siehe weiters den Projektbe-
richt aus Salzburg Landesdienst 2000 Team Birgernahe Dienstlleistungen (Februar
1997).

15 Vgl den Bericht des Rechnungshofes Reihe Kéarnten 1998/4, 18 .

16 Vgl etwa in Tirol im Bereich der Wasserwirtschaft den Bericht des Rechnungshofes
Reihe Tirol 1996/2, 9: in Salzburg hinsichtlich Informatik und Organisation den Bericht
des Rechnungshofes Reihe Salzburg 1996/1, 12.

17 Vgl dazu etwa flr Salzburg den Projektbericht Landesdienst 2000 Team Leistungs-
zentren (Februar 1997) sowie Team Legislative Kosten- und Leistungsrechnung fur
Gesetze im Bundesland Salzburg (Februar 1997).
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Mafinahmen der Reform angesehen werden, indem sie Effizienzgewinne
bringen, héngt immer stark vom Einzelfall ab. Hinsichtlich der Gestal-
tungsspielrdume bei der Privatisierung ist im Vergleich zum Bund zu
beklagen, dass den Léndern so gut wie keine Méglichkeiten blieben,
durch Sonderzivilrecht in die gesellschaftsrechtliche Gestaltung der pri-
vatisierten Unternehmen einzugreifen, da der schmale Bereich des Art 15
Abs 9 B-VG ein solches Sonderzivilrecht so gut wie nicht tragt.18

Reformen der Ablauforganisation

Erfolgreicher gestalten sich die Reformansétze der Lander im Bereich
der Ablauforganisation, also im Hinblick auf die Regelung der Ablzufe der
Verwaltung innerhalb und auferhalb von Verwaltungsverfahren:

Verfahrensbeschleunigung durch Verfahrenskonzentration und —koordi-
nation

In Vorarlberg?® werden die fiir ein bestimmtes Vorhaben erforderlichen
Bewilligungsverfahrens soweit dies rechtlich méglich ist von der Bezirks-
hauptmannschaft in organisatorischer Verfahrenskonzentration und -ko-
ordination abgewickelt. Die Bezirkshauptmannschaften entscheiden
daher in einem gemeinsamen Bescheid (iber samtliche von ihnen anzu-
wendenden materiellen Rechtsvorschriften. Es ist nur ein Antrag erfor-
derlich. Das one-stop-shop-Prinzip ist relativ weitgehend verwirklicht:
Delegationsmdglichkeiten wie jene nach WRG werden ausgeschopft.
Zahlreiche Gemeinden haben ihre baurechtliche Zustandigkeit fiir
genehmigungspflichtige gewerbliche Betriebsanlagen auf die Bezirks-
hauptmannschaft gem Art 118 Abs 7 B-VG (ibertragen. Wo dies nicht
erfolgt ist, praktizieren die Bezirkshauptmannschaften nach Mdglichkeit
Verfahrenskoordination mit der Gemeinde als Baubehérde.

Das Modell der organisatorischen Verfahrenskonzentration wird
erganzt durch ein Controllingsystem, das es erlaubt, die Dauer der
Betriebsanlagenverfahren zu ermitteln. Die Ergebnisse sind durchaus
Uberzeugend.

So wurden 1998 in Vorarlberg ca 71% der Betriebsanlagenverfahren
innerhalb eines Zeitraumes von bis zu drei Monaten abgeschlossen,
weitere 18% innerhalb eine Zeitraumes zwischen vier und sechs Mona-

18 Vgl dazu Bufjdger, Organisationshoheit, 95. Besonders restriktiv Korinek/Holoubek,
Grundlagen staatlicher Privatwirtschaftsverwaltung (1993), 99 ff, die die Schaffung von
Sonderzivilrecht durch die Lander nicht einmal im Rahmen des Art 15 Abs 9 B-VG fiir
zuldssig betrachten.

19 Naher dazu Buf3jager, Organisationshoheit, 356 ff.
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ten. Durchaus vergleichbare Zahlen gibt es mittlerweile auch fur andere
Bundeslander.20

Verfahrensbeschleunigung muss nicht nur mittels Verfahrenskonzen-
tration erfolgen, sondern kann auch durch sogenannte Biirgersprech-
tage, Vorgesprache zwischen Sachverstandigen und Unternehmen und
durch andere Hilfen der Behorden erfolgen. Als Beispiel sei hier der
sogenannten N& Verfahrensexpress angefihrt. Auf der Homepage des
Landes Né (http:/www.noel.gv.at) wird ein Link angeboten, auf dem fir
den Antragsteller wichtige Informationen tber die erforderlichen Antrags-
unterlagen, die Kontaktpersonen udgl mehr angeboten werden. Ahnlich
ist die Situation auch in Tirol.

Insgesamt ist festzustellen, dass die osterreichischen Lander beacht-
liche Erfolge in der Verfahrensbeschleunigung erzielt haben. Obwohl der
Bundesgesetzgeber nur vergleichsweise bescheidene Beitrage zur Ver-
fahrensbeschleunigung geleistet hat?!, liegen die Werte, wie mittlerweile
allgemein anerkannt sein durfte22 im europaischen Spitzenfeld - positiv
verstanden. Sie haben damit auch Marksteine des kompetitiven Fodera-
lismus in Osterreich gesetzt.

Erlasssammiungen und -bereinigungen

Erlasse, die auch als Verwaltungsverordnungen bezeichnet werden?3,
gehoren zu den wichtigsten Steuerungsinstrumenten der Verwaltung. Sie
stellen gleichsam die ,Ubersetzung” zwischen den allgemeinen Hand-
lungsanweisungen des Gesetzes bzw allfalligen Durchfiihrungsverord-
nungen und den voliziehenden Organen der Verwaltung dar.

in der Steiermark wurde 1992 eine grundsatzliche Neuregelung des
Erlasswesens durchgefiihrt: In einem Beschluss der Landesregierung
wurde festgelegt, dass alle Erlasse grundsatzlich nach drei Jahren aufer
Kraft treten.24 Sinn dieser MaRnahme ist es, die Dienststellen dazu

20 Siehe dazu auch Griin et al, Genehmigungsverfahren bei Betriebsanlagen, Schriften
zur Umweltpolitik Nr 129 mit Supplement Marz 1999.

21 Es ist beispielsweise fraglich, ob die AVG-Novelie 1998 ein solches Potential zur
Verfahrensbeschleunigung in sich tragt, wie man ihr zugemutet hat. Erwahnenswert
scheint in erster Linie die Ausweitung der im Feststellungsverfahren nach § 3580
GewO zu erledigenden Verfahren zu sein.

22 Wirtschaftskammerprasident Dr. Leitl hat anlésslich der Tagung .Benchmarking® im
Rahmen der Alpbacher Gesprache am 20. August 2000 diese Spitzenleistungen aus-
driicklich anerkannt.

23 Siehe zu diesem Begriff Aichireiter, Osterreichisches Verordnungsrecht, Bd 1 (1987),
230 ff.

24 Derartige Regelungen werden in der verwaltungswissenschaftlichen Terminologie
allgemein als ,Sunset-legislation" bezeichnet.
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anzuhalten, ihre Erlasse kontinuierlich auf Aktualitat, ZweckmaRigkeit
und Vollziehbarkeit zu Gberpriifen. Seit 1999 sind jene Dienststellen, die
Erldsse produzieren, verpflichtet, diese Erlasse in das Intranetfach der
jeweiligen Dienststelle zu stellen. Dies erméglicht eine Abfrage im Wege
des Intranets. Dariiber hinaus ist ein Controlling-System vorgesehen, in
welchem sé@mtliche Erlasse von der Organisationsabteilung einer Revi-
sion unterzogen werden.25

In Vorarlberg besteht eine elektronische Erlasssammlung. Die Kund-
machung in der Erlasssammlung ist Voraussetzung fiir das Inkrafttreten
des Erlasses.26 Ahnliche Regelungen bestehen in Wien.27

Ein Problem bildet bei Erlasssammlungen und Erlassbereinigungen
der Lander die Handhabung der zahlreichen Erlasse der Bundesministe-
rien. Die Landesamtsdirektorenkonferenz hat im Jahr 2000 beschlossen,
die Bundesministerien zur Ubermittiung der Erlasse an die Lander auch
auf elektronischem Wege anzuregen.28 Das Bundeskanzleramt plant
eine Erlasssammlung mit Unterstitzung durch elektronische Medien, bei
welcher die Landesamtsdirektorenkonferenz die Mitarbeit von Lander-
experten angeboten hat. Dieses Angebot wurde von Bundesseite bisher
leider nicht aufgegriffen.29

Biirgerbiiros

Die Einrichtung von sogenannten Biirgerbiiros als zentrale Anlaufstellen
in den jeweiligen Amtern ist ein wichtiges Anliegen zur Verbesserung der
Ubersichtlichkeit der Verwaltung. Diese Einrichtung, die sich insbeson-
dere auch auf kommunaler Ebene bewahrt hat, wird teilweise auch in den
Amtern der Landesregierungen bzw in den Bezirkshauptmannschaften
oder in anderen Dienststellen der Lander gepflogen.

25 Der Referent dankt Frau Mag. Dr. Andrea Rothmajer, Amt der Steiermarkischen
Landesregierung, fur die freundlichen Hinweise.

26 Dies wurde im Erlass {iber die Kundmachung von Erldssen, im allgemeinen Sprach-
gebrauch in der Landesverwaltung als ,Urerlass” bezeichnet, festgelegt.

27 In der Wiener Erlasssammlung sind samtliche geltenden Erlasse digital erfasst und
Uber das Intranet den Dienststellen zur Verfigung gestelit. Daneben werden sie
jedoch weiterhin in Papierform versendet.

28 Siehe Schreiben der Verbindungsstelle der Bundeslénder vom 23.03.2000, VST-
1189/299.

29 Siehe Schreiben des BKA vom 28.03.2000, GZ 602.923/18-V/6a/00, wonach dem
Redesign des RIS derzeit bei der Rechtsdokumentation Vorrang zukomme,
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c) Dienstrechtsreformen

Die Reformbeduirftigkeit des Dienstrechtes der 6ffentlich Bediensteten ist
im Wesentlichen unbestritten. Das in den bestehenden Dienstrechten
zementierte Senioritatsprinzip sowie eine von der Funktion mehr oder
weniger unabhangige Gehaltslaufbahn, die praktisch ausschlieBlich an
die Ausbildung des Bediensteten ankniipft, ein Pensionssystem, das an
die Grenzen der Finanzierbarkeit stéRt und nicht zuletzt ein unfiexibles
Versetzungsregime zahlen zu den wesentlichen Schwachpunkten.

Das in Art. 21 B-VG bis zur Novelle BGBI Nr 8/1999 verankerte soge-
nannte Homogenitatsprinzip hatte sich als bis zu diesem Zeitpunkt als
wesentliche Schranke einer Reform des 6ffentlichen Dienstrechtes
erwiesen. Der VfGH hatte die bis zu diesem Zeitpunkt geltende Bestim-
mung des Art 21 Abs 1 B-VG aF, wonach das Landesdienstrecht
(Dienstrecht der Bediensteten der Lander, Gemeinden und Gemeinde-
verbande) vom Dienstrecht des Bundes nicht in einem Ausmal ab-
weichen durfte, dass der in Abs 4 vorgesehene Wechsel des Dienstes
wesentlich behindert wiirde, als eine weitgehende Schranke der Lander,
abweichende Regelungen vom Bundesdienstrecht vorzusehen, interpre-
tiert.30 Seit der angesprochenen B-VG-Novelle sind die Lander in der
Gestaltung des Dienstrechtes ihres Bediensteten sowie der Gemeinden
und Gemeindeverbsnde wesentlich freier.3! Es bestehen praktisch keine
Schranken fir eine grundlegende Reform.32

Ein derartiger Schritt wurde in Vorarlberg mit dem Landesbedienste-
tengesetz 2000, LGBI Nr 50/2000 sowie mit dem Gesetz Uber eine Ande-
rung des Landesbedienstetengesetzes, LGBI Nr 49/2000, gesetzt. Das
neue Dienstrecht der Landesbediensteten fiihrt eine funktionsorientierte
Gehaltslaufbahn ein und kehrt damit endgiiltig vom bisherigen Gehalts-
schema ab. Fiir die Beamten des neuen Systems (das sind jene, die in
das neue System optieren) kommt zur Gehaltsreform eine Pensionsre-
form hinzu, die sich weitgehend an das System des ASVG angleicht.

30 So vor allem in VfSlg 11.151/1986, worin ausgefihrt wurde, dass die prinzipielle

Ubereinstimmung mit den Grundsétzen des Bundesdienstrechtes die verfassungs-
méRige Voraussetzung fir eine nicht wesentlich behinderten Dienstwechsel darstelle.
Fur Mayer, Amtswegige Versetzung in den Ruhestand und Homogenitatsprinzip, OJZ
1990, 771 ff, konnte eine wesentliche Behinderung des Dienstwechsels ,zB in einem
qualifiziert unterschiedlichen Besoldungssystem, aber auch in heterogenen Dienstzeit-
regelungen liegen®”.

31 Dazu naher Bufjéger, Bemerkungen zur Neuregelung der Kompetenzverteilung auf
dem Gebiet des Dienstrechtes der 6ffentlich Bediensteten, JBI 1999, 773 ff.

32 Es gibt nun weder den frilher aus Art 21 B-VG abgeleiteten Typenzwang im offent-
lichen Dienstrecht mehr noch kann aus Art 21 B-VG ein verfassungsrechilich vorge-
gebenes Beamtenbild abgeleitet werden (BuBjadger, Neuregelung, 779 1).
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Neben weiteren Anderungen erfolgt eine Beseitigung der Pragmatisie-
rung fur die ab 1. Janner 2001 eintretenden Bediensteten.

Das neue Vorarlberger Dienstrecht ist, soweit sich dies Uberblicken
lasst, der derzeit weitreichendste ReformvorstoR im offentlichen
Dienstrecht in Osterreich. Allerdings sei darauf hingewiesen, dass auch
die anderen Lénder auf diesem Gebiet nicht untatig waren: Zu denken ist
insbesondere an eine weitreichende Pensionsreform im Landes-
dienstrecht in Oberosterreich33, die ebenfalls eine vom Bund abge-
koppelte Annaherung des Pensionsrechtes der Beamten an das ASVG-
System brachte. Ebenfalls eine weitreichende Anderung des Gehalts-
system brachte die Novelle der Dienstordnung der Wiener Beamten.34

4, Zur Leistungsfahigkeit foderaler Strukturen in der Verwal-
tungsmodernisierung

Die soeben dargesteliten Beispiele aus der Praxis der Verwaltungs-
modernisierung in den L&ndern zeigt meines Erachtens in treffender
Weise den Werkstattcharakter des Foderalismus. Es werden dezentrale
Innovationen gesetzt, die auf autonomer Problemerkennung und
Problembewusstsein beruhen. Es kénnen dadurch auch viel leichter jene
Antworten gefunden werden, die fiir die jeweils aufgetretenen Probleme
oder Reformnotwendigkeiten angemessen sind. Die féderalen Strukturen
schaffen die entscheidend besseren Rahmenbedingungen fir Kreativitzt
in der Problembewaltigung und fur Innovationsfreudigkeit. Zentralistische
Strukturen leiden meines Erachtens unter dem Nachteil, Pluralismus und
Innovation eher einzubremsen als zu férdern.

Die Verwaltungsmodernisierung in den Léndern steht, auch das l4sst
sich feststellen, im Zeichen der Erhaltung und Verbesserung von Stand-
ortqualitat. Dagegen ist prinzipiell nichts einzuwenden, Wettbewerb unter
den Gliedstaaten ist ein spezieller Vorteil des Féderalismus gegeniiber
zentralistischen Anséatzen. Allerdings sollten sich die Lander bewusst
sein, dass foderaler Wettbewerb um Standortqualitit nicht dort enden
sollte, wo 6konomische Interessen auf dem Spiel stehen.

Es darf auch nicht, und damit komme ich zur Kritik der Praxis der
Verwaltungsmodernisierung in den Landern, libersehen werden, dass die

33 08 Landesbeamten-Pensionsgesetz idF LGBI Nr 94/1999. Eine weiterer Reformschritt
in Richtung Flexibilisierung des Dienstrechtes der 6ffentlich Bediensteten soll mit der
nunmehr als RV vorliegenden Novelle zum O6 Landesdienstrecht Blg 851/2000 ua
erfolgen.

34 Siehe dazu naher Vesely, Strukturreform im Dienst- und Besoldungsrecht der Stadt
Wien, Verwaltung Heute, Februar 2000, 29 ff.
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gegenwartige Praxis der Verwaltungsmodernisierung in den Landern
auch ihre Nachteile hat, die es zu analysieren und nach Mdglichkeit zu
beseitigen gilt:

Viele Reformansatze laufen in den jeweiligen Landesverwaltungen
isoliert und ohne oder nur wenig Kontaktnahme mit den anderen Léndern
ab. Dadurch kommt es nicht selten zu parallelen Arbeiten und Aufwén-
den, die hatten vermieden werden konnen. Verwaltungsmodernisierung
in den Landern darf daher nicht in einer autistischen Selbstbespiegelung
enden, sondern muss (iber einen wechselseitigen Informationsaustausch
zu interaktivem Lernen fiihren. Die wichtigen, dezentralen Reforman-
sitze missen daher in einen lernenden Bundesstaat minden, in dem der
innovationsférdernde Kontakt zwischen den Landesverwaltungen unter-
einander, aber natiirlich genauso zwischen der Bundesverwaltung und
den Landesverwaltungen zu einer Selbstverstandlichkeit wird.

Es mussen daher verstarkt landeriibergreifende Diskussionsforen
eingerichtet werden, die auch unter Nutzung der neuen Medien zustande
kommen kénnen.

Ansatze dazu gibt es bereits: Die Leiter der fir die Verwaltungsorga-
nisation und -entwicklung zustandigen Organisationseinheiten der Amter
der Landesregierung finden sich jéhrlich ein bis zweimal zu einem
Treffen der ,Verwaltungsinnovatoren“. An diesen nehmen auch - was
besonders begriiRenswert ist - Bundesbedienstete, namlich des Finanz-
ministeriums, teil. Die Zusammenkiinfte werden jeweils durch das ein-
ladende Land organisiert. Auf die Tagesordnung werden gerade aktuelle
MaRnahmen der Verwaltungsmodernisierung und -innovation gesetzt.
Dadurch kommt es zu einem befruchtenden wechselseitigen Informa-
tionsaustausch. Ein ganz anderes Beispiel ist das vom Amt der Steier-
markischen Landesregierung unter http:/iptf.intra.qv.at/laender/erlaesse
im Intranet eingerichtete landeriibergreifende Diskussionsforum fur das
Erlasswesen.

Diese Ansatze sind wertvoll, meines Erachtens aber noch nicht aus-
reichend. Der lernende Bundesstaat ist in Osterreich noch relativ
schwach ausgebildet, sodass die féderalen Strukturen auch unter diesem
Gesichtspunkt ihre Leistungsfahigkeit noch nicht voll weiterentwickeln
konnten. Es gibt zwar eine beachtliche Zahl auch informeller Koordina-
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tionsinstrumente der Lander3%, auf dem Gebiet der Verwaltungsmoderni-
sierung scheint die Koordination jedoch noch verbesserungsfahig.36

Einen gewissen Schwachpunkt stellt auch das weitgehende Fehlen
umfassender Reformanséatze dar. Wenngleich es Ausnahmen gibt, nam-
lich das Strukturreformprojekt in Salzburg ,Landesdienst 2000437 und die
Verwaltungsreform in Oberd&sterreich, sind die bisher vorliegenden Ver-
waltungsreformen auch in den einzelnen Landern selbst mehr oder
weniger isolierte Reformprojekte. Es fehlt haufig das gemeinsame Dach
einer Verwaltungsreform. Neue Steuerungsmodelle der Verwaltung,
haufig als New Public Management, in der Schweiz auch als Wirkungs-
orientierte Verwaltungsfilhrung bezeichnet, werden nur vereinzelt er-
probt.

Besonders schmerzlich wird jedoch das weitgehende Fehlen eines
Benchmarkings splrbar. Wettbewerbsféderalismus ist ohne Bench-
marking nicht denkbar. Vergleichsweise weit gediehene Ansétze gibt es
dazu im gewerblichen Betriebsanlagenverfahren, wo zwischen den
Landesverwaltungen ein echter und meines Erachtens befruchtender
Wettbewerb um kirzere Verfahrensdauer stattfindet. Da die gesetzlichen
Standards meines Erachtens noch immer auch dem Nachbarn trotz
nunmehr doch schon einiger Deregulierungen auf seine Kosten im
Grofien und Ganzen noch hinreichenden Schutz gewahrleisten, glaube
ich, dass dieser Wettbewerb auch nicht zu Lasten der Qualitat der Ent-
scheidungen gefiihrt wird. Zu vermissen ist ein derartiges Benchmarking
allerdings in anderen Bereichen. Gehort es nicht auch zum Standard des
Dienstleistungsunternehmens Landesverwaltung wie lange beispiels-
weise Antrége auf Sozialhilfe und Pflegegeld bearbeitet werden, oder
gehdéren die Birger, die solche Leistungen in Anspruch nehmen, nicht zu
den bevorzugten Kunden der Landesverwaltungen? Eng mit Bench-
marking zusammenhé&ngen wirde auch die Einfiihrung einer allgemeinen
Kosten- und Leistungsrechnung in den Landesverwaltungen. Dafir
liegen derzeit allerdings - wie beim Bund - nur Ansétze vor.

35 Dazu allgemein Rosner, Koordinationsinstrumente der Osterreichischen Lander
(2000).

36 Es finden jahriich ca 100 von der Verbindungsstelle der Bundeslénder beim Amt der
NG LReg organisierte Landerexpertenkonferenzen (und zwar solche sténdiger oder
nicht-standiger Art) statt (vgl Rosner, Koordinationsinstrumente, 128 ff). Sie behandeln
jedoch in den seltensten Fallen schwerpunktmaRig Angelegenheiten der Verwal-
tungsmodernisierung. Zu erwghnen ist in diesem Zusammenhang auch der Verein
+Fuhrungsforum Innovative Verwaltung®, dem leitende Beamte der héchsten Ebenen
des Bundes und der Lander angehéren (siehe naher dazu Pesendorfer, Das
Fihrungsforum Innovative Verwaltung, Verwaltung heute Marz 2000, 11 f).

37  Siehe dazu auch Wahrnehmungsbericht des Rechnungshofes Reihe Salzburg 1996/1
(1996), 17.
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5. Zusammenfassung und Bewertung

Die Ansatze der Verwaltungsmodernisierung in den Landern ist in Oster-
reich durchaus vielfiltig. Auch die Ergebnisse sind beachtlich und her-
zeigbar. Innovation kann nicht von oben dekretiert werden, sondern
muss das Ergebnis eines bottom-up-Prozesses sein, der seinen Ur-
sprung dort nimmt, wo die Probleme auftauchen. Allerdings sind die
Rahmenbedingungen der Verwaltungsmodernisierung durch die Lander
ungunstig: Die bundesverfassungsrechtliche Bevormundung der Verfas-
sungsautonomie der Lander, die den Spielraum von Organisationsre-
formen einengt, die Bundeslastigkeit der Kompetenzverteilung, die Auf-
gabenreformen begrenzt und natiirlich auch die Unzulanglichkeiten der
bestehenden Finanzverfassung stellen nicht nur rechtliche, sondern auch
mentale Barrieren der Verwaltungsmodernisierung dar. Umso groRer
sind die erzielten Erfolge, vor allem im Bereich der Reform des Dienst-
rechtes sowie der Abwicklung von Betriebsanlagenverfahren, zu werten.
Die Beseitigung der mittelbaren Bundesverwaltung chne Aufsichts- und
Parallelbiirokratien in den Zentralstellen wirde ebenfalls betrachtliches
verwaltungsreformatorisches Potential in sich bergen.

Verbesserungswurdig dirfte jedoch die Koordination der L&nder
untereinander und mit der Bundesverwaltung sein. Die Lander dirfen
nicht in isolationistischer Autonomie verharren, sondern missen auch
austauschfahig sein. Dies bedeutet Offenheit gegeniiber Reforman-
satzen in anderen Landern, der Bundesverwaltung, aber auch gegenuber
ausléndischen Modellen. Der lernende Bundesstaat ist noch nicht voll
entwickelt. Diese Kritik ist auch gegentber dem Bund auszusprechen,
der, obwohl auch in der Bundesverwaltung viele erfolgversprechende
Ansétze vorhanden sind, nach meiner Einschatzung sehr haufig mit
einem Beharrungsvermdgen, das einer besseren Sache wirdig wére, auf
die Realisierung jener Lésung pocht, die (nur) von ihm praferiert wird -
dies ist aber bereits nicht mehr Gegenstand meines Referates.
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Wilhelm Kundratitz (Herausgeber), Staat, Recht, Politik. Eine Befragung
Jugendlicher zum Bildungshintergrund. 1981. ISBN 3-7003-0270-3
(ATS 280,--)

Siegbert Morscher, Land und Provinz. Vergleich der Befugnisse der auto-
nomen Provinz Bozen mit den Kompetenzen der sterreichischen Bundes-
lander. 1981. ISBN 3-7003-0282-7 (ATS 188,-)

Wolfgang Pesendorfer, Der innere Dienstbetrieb im Amt der Landesregie-
rung. 1981. iSBN 3-7003-0299-1 {ATS 148, vergriffen)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Dezentralisation und Selbstorganisation.
Theoretische Probleme und praktische Erfahrungen. 1982.
ISBN 3-7003-0308-4 (ATS 333,--)

Theo Ohlinger, Die Anwendung des Volkerrechts auf Vertrdge im Bundes-
staat. 1982. ISBN 3-7003-0320-3 (ATS 185,-)

Harald Stolzlechner, Republik - Bund - Land. Fragen der Vermégens-
aufteilung in einem Bundesstaat. 1982. {SBN 3-7003-0318-1 (ATS 198,--)

Peter Pernthaler - Irmgard Kathrein - Karl Weber, Der Foderalismus im
Alpenraum. Voraussetzungen, Zustand, Ausbau und Harmonisierung im
Sinne eines alpenregionalen Leitbildes. 1982. ISBN 3-7003-0341-6

(ATS 680,-- vergriffen)

Peter Pernthaler, Land, Volk und Heimat als Kategorien des Oster-
reichischen Verfassungsrechts. 1982. ISBN 3-7003-0347-5 (ATS 160,--)

Peter Pernthaler - Karl Weber, Landesbiirgerschaft und Bundesstaat. Der
Status des Landesbiirgers als Kriterium des Bundesstaates und Mafistab
der Demokratie in den Landern. 1983. ISBN 3-7003-0364-5 (ATS 280,-)

Irmgard Kathrein, Der Bundesrat in der Ersten Republik. Studie iber die
Entstehung und die Tatigkeit des Bundesrates der Republik Osterreich.
1983. ISBN 3-7003-0365-3 (ATS 200,--)

Richard Schmidjell - Karl Fink - Werner Plunger - Hans Moser, Regio-
nalpolitik der dsterreichischen Bundeslander. 1983.
ISBN 3-7003-0524-9 (ATS 480,--)
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Siegbert Morscher (Herausgeber), Foderalistische Sozialpolitik. 1983.
ISBN 3-7003-0519-2 (ATS 280,--)

Josef Werndl, Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern. Ihre
Ausgangslage, Entwicklung und Bedeutungsverschiebung auf der Grund-
lage des Bundes-Verfassungsgesetzes von 1920. 1984.

ISBN 3-7003-0566-4 (ATS 371,— vergriffen)

Peter Pernthaler, Osterreichische Finanzverfassung. Theorie - Praxis -
Reform. 1984. ISBN 3-7003-0606-7 (ATS 455,—)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Die Rolle der Lénder in der Umfassenden
Landesverteidigung. 1984. ISBN 3-7003-0607-5 (ATS 270,--)

Christian Smekal - Manfried Gantner, Die {dngerfristige Entwicklung der
éffentlichen Finanzwirtschaft in Osterreich im Zeitraum 1950 - 1983. 1985.
ISBN 3-7003-0608-3 (ATS 720,— vergriffen)

Georg Schmitz, Die Anfénge des Parlamentarismus in Niederosterreich.
Landesordnung und Selbstregierung 1861 - 1873. 1985.
ISBN 3-7003-0636-9 (ATS 660,--)

Bernd Stampfer, Recht der Abfaliwirtschaft in Osterreich. Analysen einer
komplexen Verwaltungsaufgabe zwischen Bund und Landern. 1986.
ISBN 3-7003-0687-3 (ATS 520,—)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Foderalistische Verwaltungsrechtspflege
als wirksamer Schutz der Menschenrechte. 1986. ISBN 3-7003-0685-7
(ATS 195,—)

Siegbert Morscher, Die Gewerbekompetenz des Bundes. 1987.
ISBN 3-7003-0810-1 (ATS 320,-)

Peter Pernthaler, Zivilrechtswesen und Landeskompetenz. 1987.
ISBN 3-7003-0723-3 (ATS 180,—)

Karl Weber, Die mittelbare Bundesverwaltung. Eine verfassungs- und ver-
waltungsrechtliche Untersuchung der Organisation und Verwaltung des
Bundes im Bereich der Lander auller Wien, zugleich eine Geschichte der
Behorden der allgemeinen staatlichen Verwaltung in den L&ndern auer
Wien. 1987. ISBN 3-7003-0738-1 (ATS 820,-)

Klaus Berchtold, Die Verhandlungen zum Forderungsprogramm der
Bundeslander seit 1956. 1988. ISBN 3-7003-0752-7 (ATS 280,-)

Peter Pernthaler, Foderalistische Bedeutung der Landes-Hypotheken-
banken. 1988. ISBN 3-7003-0781-1 (ATS 280,— vergriffen)

Stefan Huber - Peter Pernthaler (Herausgeber), Féderalismus und Regio-
nalismus in européischer Perspektive. 1988. ISBN 3-7003-0763-2
(ATS 160,-- vergriffen)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Foderalistische Kulturpolitik. 1988.
ISBN 3-7003-0798-5 (ATS 250,--)
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Peter Pernthaler, Kompetenzverteilung in der Krise. Voraussetzungen und
Grenzen der Kompetenzinterpretation in Osterreich. 1989.
ISBN 3-7003-0811-6 (ATS 340,-)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Auswirkungen eines EG-Beitrittes auf die
foderalistische Struktur Osterreichs. 1989. {SBN 3-7003-0848-5 (ATS 290,-)

Wolfgang Burtscher, EG-Beitritt und Féderalismus. Folgen einer EG-Mit-
gliedschaft fiir die bundesstaatiiche Ordnung Osterreichs. 1990.
ISBN 3-7003-0864-7 (ATS 290,--, vergriffen)

Fried Esterbauer - Peter Pernthaler (Herausgeber), Européischer Regio-
nalismus am Wendepunkt - Bilanz und Ausblick. 1991.
ISBN 3-7003-0907-4 (ATS 330,--)

Peter Pernthaler (Herausgeber), AuBenpolitik der Gliedstaaten und
Regionen. 1991. ISBN 3-7003-0930-9 (ATS 320,--)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Neue Wege der Féderalismusreform.
1992, ISBN 3-7003-0949-X (ATS 320,—)

Bernd-Christian Funk - Joseph Marko - Peter Pernthaler, Die innerstaat-
liche Umsetzung der Vergaberichtlinien der EG., 1992.
ISBN 3-7003-0974-0 (ATS 230,-)

Peter Pernthaler, Das Linderbeteiligungsverfahren an der europaischen
Integration. 1992. ISBN 3-7003-0976-7 (ATS 210,--)

Stefan Hammer, Landerstaatsvertrige. Zugleich ein Beitrag zur Selbstéan-
digkeit der Lander im Bundesstaat. 1992. ISBN 3-7003-0984-8 (ATS 435,~)

Peter Pernthaler, Der differenzierte Bundesstaat. Theoretische Grund-
lagen, praktische Konsequenzen und Anwendungsbereiche in der Reform
des Osterreichischen Bundesstaates. 1992. [SBN 3-7003-0988-0
(ATS 260,~)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Unabhéngige Verwaltungssenate und
Verwaltungsgerichtsbarkeit. 1993. ISBN 3-7003-1011-0 (ATS 584,--)

Heinz Schiffer - Harald Stolzlechner (Herausgeber), Reformbestrebun-
gen im Osterreichischen Bundesstaatssystem. 1993.
ISBN 3-7003-1015-3 (ATS 240,--)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Foderalistische Raumordnung - eine
europaische Herausforderung. 1994. ISBN 3-7003-1041-2 (ATS 220,--)

Gerhard Thurner, Der Bundesstaat in der neueren Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofes unter besonderer Berticksichtigung der Kompe-
tenzverteilung. 1994. ISBN 3-7003-1042-0 (ATS 490,-)

Michael Morass, Regionale Interessen auf dem Weg in die Européische
Union. Strukturelle Entwickiung und Perspektiven der Interessenvermittiung
osterreichischer und deutscher Landesakteure im Rahmen der Euro-
paischen Integration. 1994. ISBN 3-7003-1048-X (ATS 520,-)
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Peter Pernthaler, Reform der foderalistischen Finanzordnung. 1984.
ISBN 3-7003-1075-7 (ATS 320,--)

Karl Weber - Martin Schlag, Sicherheitspolizei und Féderalismus. Eine
Untersuchung (iber die Organisation der Sicherheitsverwaltung in Oster-
reich. 1995. ISBN 3-7003-1082-X (ATS 320,-)

Peter BuBjdger, Die Naturschutzkompetenzen der Lander. 1995.
ISBN 3-7003-1084-6 (ATS 320,—)

Klaus Eisterer, Die Schweiz als Partner. Zum eigenstandigen AuRen-
handel der Bundeslander Vorarlberg und Tirol mit der Eidgenossenschaft
1945 - 1947. 1995. ISBN 3-7003-1116-8 (ATS 180,--)

Peter Pernthaler - Georg Lukasser - Irmgard Rath-Kathrein, Gewerbe -
Landwirtschaft - Veranstaltungswesen. Drei Fallstudien zur Abgrenzung der
Bundes- und Landeskompetenzen im Wirtschafts- und Berufsvertretungs-
recht. 1996. ISBN 3-7003-1135-4 (ATS 280,-)

Fritz Staudigl - Renate Fischler (Herausgeber), Die Teilnahme der
Bundeslander am europaischen IntegrationsprozeR. 1996.
ISBN 3-7003-1162-1 (ATS 185,~)

Karl Weber - Irmgard Rath-Kathrein (Herausgeber), Neue Wege der All-
gemeinen Staatslehre. 1996. ISBN 3-7003-1167-2 (ATS 280,--)

Peter Pernthaler, Kammem im Bundesstaat. Verfassungsrechtliche und
verfassungspolitische Gesichtspunkte einer stirkeren Foderalisierung der
Kammern in Osterreich, 1996. ISBN 3-7003-1170-2 (ATS 226,--)

Fridolin Zanon, Das 2. Verstaatlichungsgesetz 1947 im Lichte der europa-
rechtlichen Entwicklung. 1996. ISBN 3-7003-1171-0 (ATS 220,--)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Bundesstaatsreform als Instrument der
Verwaltungsreform und des europaischen Féderalismus. 1997.
ISBN 3-7003-1190-7 (ATS 438,--)

Josef Unterlechner, Die Mitwirkung der Lander am EU-Willensbildungs-
Prozef3: Normen - Praxis - Wertung. 1997. ISBN 3-7003-1206-7
(ATS 456,-- vergriffen)

Sigrid Buchsteiner, Die Verpflichtung der Gebietskérperschaften zur
Tragung ihres Aufwandes. Eine Analyse des bundesstaatlichen Kosten-
tragungsgrundsatzes und der Kostenregelungskompetenz. 1998.

ISBN 3-7003-1218-0 (ATS 320,--)

Peter Pernthaler/Nicoletta Bucher/Anna Gamper, Bibliographie zum
Osterreichischen Bundesstaat und Foderalismus 1998.
ISBN 3-7003-1224-5 (ATS 380,--)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Das Recht des Wassers in nationaler und
internationaler Perspektive. 1998. ISBN 3-7003-1226-1 (ATS 380,--)

Peter BuBjéger, Die Organisationshoheit und Modemisierung der Landes-
verwaltungen. 1999. 1ISBN 3-7003-1261-X (ATS 630,--)
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Peter Pernthaler (Herausgeber), Auswirkungen des EU-Rechts auf die
Lander. 1999. ISBN 3-7003-1209-3 (ATS 380,--)

Peter Pernthaler/Helmut Schreiner (Herausgeber), Die Landesparia-
mente als Ausdruck der Identitat der Lander. 2000. ISBN 3-7003-1320-9

(ATS 298,--).

Andreas Rosner, Koordinationsinstrumente der osterreichischen Lander.
2000. ISBN 3-7003-1321-7 (ATS 560,--).

Karl Weber/Magdalena Péschl, Die Haftung der L&nder in der mittelbaren
Bundesverwaltung. 2000. ISBN 3-7003-1326-8 (ATS 280,--)

Peter BuBjiger, Die Zustimmungsrechte des Bundesrates. 2001.
ISBN 3-7003-1357-8 (ATS 280,—).

Sigrid Lebitsch-Buchsteiner, Die bundesstaatliche Rucksichtnahme-
pflicht. 2001. ISBN 3-7003-1358-6 (ATS 260,--).

Peter Bufijiger/Friedrich Lachmayer (Herausgeber), Rechtsbereinigung
und Landesrechtsdokumentation. 2001. ISBN 3-7003-1361-6.

Peter Pernthaler/Peter BuRjager (Herausgeber), Okonomische Aspekte
des Féderalismus. 2001. ISBN 3-7003-1369-1.

Peter BuRjager/Christoph Kleiser (Herausgeber), Legistik und Gemein-
schaftsrecht. 2001. ISBN 3-7003-1370-5.
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SCHRIFTENREIHE
VERWALTUNGSRECHT

Eberhard W. Lang, Tiroler Agrarrecht |. Das Recht der Grundzusammen-
legung, Flurbereinigung und des landwirtschaftlichen Siedlungsverfahrens.
1989. ISBN 3-7003-0809-4 (ATS 360,--)

Eberhard W. Lang, Tiroler Agrarrecht Il. Das Recht der Einforstungsrechte
(Wald- und Weideservituten) und der agrargemeinschaftlichen Grund-
sticke. 1991.1ISBN 3-7003-0922-8 (ATS 280,—-, vergriffen)

Peter Pernthaler - Evelyn Maria Stefani, Der autonome Sektor der Sozial-
politik in Vorarlberg. Modell einer Entwicklung des Sozialstaates auf der
Grundlage von Subsidiaritit und Solidaritat. 1990. ISBN 3-7003-0860-4
(ATS 270,--)

Giinter Reimeir, Rechtsprobleme der Pianung von Einkaufszentren. 1992,
ISBN 3-7003-0950-3 (ATS 360,--)

Helmut Schwamberger - Eberhard W. Lang, Tiroler Agrarrecht l.
Bringungsrechte. 1993. ISBN 3-7003-0995-3 (ATS 280,—)

Eugen Kanonier, Rechtliche Aspekte der Wegefreiheit im Bergland. 1997.
ISBN 3-7003-1209-1 (ATS 390,--)




SCHRIFTENREIHE
POLITISCHE BILDUNG

Bd. 1 Peter Pernthaler, Fbderalismus - Bundesstaat - Europdische Union.
25 Grundsétze. 2000. ISBN 3-7003-1324-1 (ATS 148,-).

Bd. 2 Peter Bundschuh, Vergleichende Untersuchung der Organisation und
Funktion der 2. Kammer im féderalen System. 2000. ISBN 3-7003-1327-6
(ATS 148,--).
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