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Vorwort

Am 3. Juli 2001 fand in Schloss Hofen, Lochau bei Bregenz, eine Enquete zum
Thema ,Biirokratie in Osterreich® als Diskussionsbeitrag der ,Blirgerakademie
~ Schule fiir Freie Menschen“ in Zusammenarbeit mit dem Institut flir Fédera-
lismus und dem Zentrum fiir Wissenschaft und Weiterbildung, Schloss Hofen,
statt.

Referenten der Veranstaltung waren:

Univ.Prof. Dr. Bernhard RASCHAUER, Vorsitzender der Aufgabenreform-
kommission, Universitat Wien,

Univ.Prof. DDr. Christoph GRABENWARTER, Lehrstuhl fiir Offentliches Recht,
Universitat Bonn, sowie

Univ.Doz. Dr. Peter BUSSJAGER, Direktor des Instituts fiir Féderalismus,
Innsbruck

Die Vortrage beleuchteten verschiedene Aspekte der Verwaltungsreform in
Osterreich. Wihrend im Beitrag von Peter BuBjager versucht wurde zu kléren,
unter welchen Voraussetzungen die Verwaltungsreform Zukunft hat, setzte sich
Christoph Grabenwarter mit der Neuorganisation des Verwaltungsverfahrens
und der Landesverwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich auseinander. Bernhard
Raschauer gab einen Uberblick tber die Vorschlage der Aufgabenreform-
kommission fiir die Verwaltung des Bundes, der Lander und Gemeinden. Die
Referate, die die Herausforderungen und Schwierigkeiten der Verwaltungs-
reform in Osterreich verdeutlichten, sollen in diesem Band allgemein zuganglich
gemacht werden und der Fortsetzung der Diskussion dienlich sein.

Das Institut fir Foderalismus dankt dem Zentrum fiir Wissenschaft und Weiter-
bildung, SchloR Hofen, und der Blrgerakademie fiir die Zusammenarbeit.

Innsbruck, September 2001 Peter Bujager






Univ.-Doz. Dr. Peter BuRjager

Unter welchen Voraussetzungen
hat die Verwaltungsreform Zukunft?

l. Einleitung: Verwaltungsreform als permanenter Prozess

Den Begriff der Verwaltungsreform zu definieren ist nicht leicht. Die Forderung
nach einer Verwaltungsreform erzeugt zwar reflexartige Zustimmung und hat
einen solchen Unverbindlichkeitsgrad erreicht, dass man einen All-Parteien-
Konsens iber ihre Notwendigkeit feststellen kann, was darunter verstanden
wird, ist jedoch inhaltlich durch die jeweilige ideologische Position und den main
stream des Zeitgeistes bestimmt. Beispielsweise wurde das Anliegen, die be-
troffenen Birger bzw die sich betroffen filhlende Offentlichkeit in die behérd-
lichen Ablaufe einzubinden, noch in den spaten 80er Jahren als Verwaltungs-
reform angesehen.! Die UmweltvertréglichkeitsprUfung, die heute der Ver-
dammnis durch Wirtschaft und Politik (iberantwortet wird, wurde gar 1993 noch
als Teil der Verwaltungsreform betrachtet.? Der Autor dieser Zeilen selbst, war
im Jahre 1999 noch (iberzeugt, dass in der Verwaltungsreform zwar die
Demokratisierungs- und Partizipationsdiskussion iiberholt sei, wohl aber ein
Paradigmenwechsel in Richtung Kundenorientierung festzustellen sei®, eine
Aussage, die, was aus den nachfolgenden Ausfiihrungen noch hervor gehen
wird, zumindest fiir Osterreich im Jahre 2001 duRerst fragwirdig geworden ist.

Versucht man den vielschichtigen Begriff der Verwaltungsreform naher zu er-
fassen, ohne dabei den (vermuteten) Grundkonsens zu verlassen, wo wird man
den materiellen Inhalt der Verwaltungsreform als MaRnahme der Effizienzver-
besserung der Verwaltung bezeichnen kénnen. Als Prozess betrachtet ist Ver-
waltungsreform die stetige Anpassung der Verwaltung an die sich dndernden
Rahmenbedingungen. Verwaltungsreform ist daher sowohl Inhalt als auch Ent-
wicklung.*

! Siehe dazu Raschauer, Die Umweltvertraglichkeitspriifung als Teil der Verwaltungsreform,
OJP 1993, 501 ff.

Z Siehe Raschauer in FN 1 sowie den Beitrag von Weiss mit gleichem Titel ebenfalls in OJP
1993, 453 ff.

3 BuBljager, Die Organisationshoheit und Modernisierung der Landesverwaltungen (1999),
324 ff.

* Dazu naher BuB3jager, Organisationshoheit, 18 f.



In Deutschland hat der Begriff der ,Verwaltungsmodernisierung“ jenen der
~verwaltungsreform® weitgehend ersetzt. ,Modernisierung“ kennzeichnet in den
Sozialwissenschaften ,den Ubergang von hierarchisch-zentralistischen zu kom-
plexen Steuerungsformen von Staat und Geselischaft.*® In Osterreich wird noch
der mittlerweile etwas verbraucht klingende Begriff der Verwaltungsreform
tradiert. Vielleicht auch deshalb, weil das, was in Osterreich gelegentlich unter
Verwaltungsreform verstanden wird, mit Modernisierung wenig zu tun. Ich
werde darauf noch zu sprechen kommen.

¢ Die Verwaltungsreform hat immer Zukunft. Die Frage ist nur, ob sie
noch evolutiv, unter relativ geringen Anpassungskosten, oder nur
noch in Form radikaler Umgestaltung, mit sehr hohen Anpassungs-
kosten erfolgen kann.

Wenn man Verwaltungsreform als permanenten Prozess begreift, so ergibt
sich, dass sie nie an ihr Ziel gelangen wird, weil immer wieder neue Anpas-
sungsschritte zu setzen sind. Unter solchen Voraussetzungen ‘scheint es zu-
nachst verfehlt, Gberhaupt die Frage zu stellen, ob die Verwaltungsreform
Zukunft hat. Natirlich hat die Verwaltungsreform immer Zukunft. Die Frage ist
nur, ob die Anpassung evolutiv, wie im Idealfall, erfolgen kann oder nur noch
durch radikale Umgestaltung mdoglich ist, wie etwa dann, wenn graduelle
Anpassungen auf Grund langerer Erstarrung des Systems versdumt wurden.
Irgendwann, so meine These, kommt in jedem System der Punkt, an dem
etwas anderes als eine Reform gar nicht mehr moglich ist, es sei denn, das
System entscheidet sich fur einen géanzlichen Untergang. Es ware freilich ver-
fehlt, dem mihevollen Prozess der standigen evolutiven Anpassung mit dem
Argument aus dem Wege zu gehen, dass es friher oder spéater ohnehin zu
einer umfassenden Reform kommen wirde. Die Geschichte lehrt, dass es mit-
unter Jahrzehnte oder gar Jahrhunderte dauern kann, in welchen ein System
reformlos hin und her laviert bis es zum groRen Show-down kommt. In dieser
Zeit fallen enorm hohe Kosten der Nichtanpassung an. AuRerdem andert sich
die Intensitat der notwendigen Eingriffe je nachdem, ob eine evolutive Anpas-
sung langerfristig versdumt wurde. Es liegt auf der Hand, dass radikale Um-
gestaltungen fur das System viel schwieriger zu verkraften und mit viel groRe-
ren Harten verbunden sind, als evolutive Anpassungen.

® Naschold/Bogumil, Modernisierung des Staates (1998), 13.



Mit der Frage nach den Voraussetzungen, unter welchen die Verwaltungs-
reform Zukunft hat, ist daher gemeint, ob eine verhéaltnismaRig sanfte, evolutive
Anpassung, die weder den Biirgern uberm&Rig hohe Kosten wegen der langen
Nicht-Anpassung noch den Tragern der Verwaltung UbermiRig hohe Kosten
abverlangt, noch méglich ist. Unter welchen Voraussetzungen scheint ein
geordneter Wandel des Systems méglich, ein solcher, der nicht im blinden
Ubereifer der Reformerfordernisse auch bewdhrte Systeme ber Bord wirft?
Bevor diese Fragen erhellt werden kénnen, miissen einige Strukturprobleme
der Osterreichischen Verwaltung geklart werden.

ll.  Strukturprobleme der 6sterreichischen Verwaltung

¢ Ein Strukturproblem sind die noch immer zu umfangreichen Staatsauf-
gaben.

Osterreich ist ein klassischer Verwaltungsstaat. Das ist weniger negativ gemeint
als es klingt. Der Verwaltungsstaat als solcher ist ein durchaus erfolgreiches
Konzept zur Bewaltigung der Anforderungen komplexer Gesellschaft mittels
einer flexiblen, dem Souverén verantwortlichen Politik. Im Ubrigen weisen auch
Staaten mit justizstaatlicher Orientierung verschiedentlich enorm hohe Staats-
quoten auf. Das Problem des &sterreichischen Verwaltungsstaates ist noch
immer, dass er noch immer zu viele Aufgaben wahr nimmt, obgleich da und
dort, wenig konzeptvoll aber wenigstens immerhin einige Aufgaben abgegeben
wurden. Die Uberlastung mit Aufgaben, verbunden mit der Tatsache, dass eine
konzeptive Aufgabenreform bis heute — trotz des mittlerweile vorliegenden
Berichts der Aufgabenreformkommission - jedenfalls noch nicht méglich war,
bildet eines der Strukturprobleme der ésterreichischen Verwaltung.

¢ Hoher Zentralisierungsgrad der Vollziehung.

Die osterreichische Verwaltung weist viele Parallelen mit Biirokratien vergleich-
barer Staaten auf, freilich auch gewisse Spezifika. Was den &sterreichischen
Bundesstaat im internationalen Vergleich besonders kennzeichnet, ist die
starke Bundeslastigkeit nicht nur der Gesetzgebung, sondern auch der Voll-
ziehung. Zwar tragen die Laénder wie in anderen Bundesstaaten die Hauptlast
der Vollziehung, allerdings vorwiegend im Rahmen der sogenannten mittel-
baren Bundesverwaltung unter der Aufsicht und der Lenkung durch die obers-
ten Organe des Bundes. Dazu gehért auch die Anomalie, dass von den



Bezirksverwaltungsbehdérden als erste Instanzen der staatlichen Verwaltung® in
den Angelegenheiten der sogenannten mittelbaren Bundesverwaltung mitunter
dreigliedrige Instanzenzlige bis zu den Ministerien fiithren. Weiters ist der prak-
tisch vollstdndige Ausschluss der Lander von der Gerichtsbarkeit in Osterreich
fir einen Bundesstaat ungewohnlich. SchlieBlich sei erwahnt, dass der Bund im
Rahmen der sogenannten unmittelbaren Bundesverwaltung einen insgesamt
bedeutenden Teil der Staatstatigkeit durch eigene Organe und Behdrden selbst
austibt.

¢ Parallel-, Aufsichts- und Kontrollbiirokratien.

Abgesehen davon, dass Osterreich eine ausgepragt verwaltungsstaatliche
Tradition aufweist, ist kennzeichnend, dass die &sterreichische Verwaltung
sowohl vor Ort, in den Landern, als auch in den Zentralen betrichtliche Organi-
sationsapparate installiert hat. Auch dies ist Resultat der Bundeslastigkeit der
Vollziehung. Das logische Ergebnis einer solchen Doppelgleisigkeit mittels einer
Voliziehung vor Ort einerseits und einer zentralisierten Verwaltung andererseits
sind Parallelverwaltung sowie der Aufbau und die Perpetuierung von Aufsichts-
und Kontrollblrokratien. Diese Burokratien sind teilweise sogar noch das Erbe
der Monarchie, deren nach dem Zusammenbruch 1918 unterbeschéftigte Stabe
sich in der Republik neue Betatigungsfelder suchten.

Der Befund von der doppelt organisierten Verwaltung, namlich dezentral vor Ort
und als Aufsichts-, Lenkungs- und Kontrollinstanz in der Zentralstelle gilt in
erster Linie fur die mittelbare wie auch die unmittelbare Bundesverwaltung, die
selbst Uber beachtliche Organisationsapparate in den Landern verfugt’, aber
auch flr die Landesverwaltungen, die teilweise in den Amtern der Landesregie-
rung zahlreiche Aufgaben konzentriert haben und gleichzeitig eine dezentrale
Verwaltung bei den Bezirksverwaltungsbehorden aufgebaut haben. An dieser
Entwicklung ist allerdings auch der Bund mitverantwortlich, der durch Auf-
gabenzuweisungen im Rahmen der mittelbaren Bundesverwaltung an den
Landeshauptmann dafiir gesorgt hat, dass entsprechende Stibe in den Amtern

® Die Bezirksverwaltungsbehdrden bestehen aus den Bezirkshauptmannschaften, die organisa-
torische Landesbehdrden sind und sowohl Landesverwaltung als auch Bundesverwaltung (im
Rahmen der bedeutenden mittelbaren Bundesverwaltung) ausiiben sowie den sogenannten
Stadten mit eigenem Statut, die als Gemeindebehérden gleichzeitig die Funktion von Bezirks-
hauptmannschaften erfiillen.

’ Hinsichtlich jener Verwaltung, die der Bund unmittelbar austbt, gilt dies vor allem im Bereich
der Schulverwaltung tiber die sogenannten Bezirks- und Landesschulréte sowie in der Sicher-
heitsverwaltung, hier der Bundespolizeidirektionen in verschiedenen Bezirken und der Sicher-
heitsdirektionen auf Landesebene. Nicht zuletzt ist auch praktisch die gesamte Finanzverwal-
tung beim Bund monopolisiert und dezentral Gber die Finanzamter und die Finanzlandesdirek-
tionen organisiert.



der Landesregierungen fiir die Aufgabenerledigungen bereit gehalten werden
muassen.

Die Gsterreichische Verwaltung ist zwar dezentral organisiert und damit durch-
aus blrgernah, ist jedoch andererseits zentralisiert gesteuert und dient damit
der Aufrechterhaltung und Perpetuierung von Aufsichts- und Kontrollbiirokratien
in der Zentrale.

Dies alles fithrt zu einer Situation, in der die dsterreichische Verwaltung als auf-
geblaht, langsam und ineffizient empfunden wird. Dass das Dienstrecht der
offentlich Bediensteten durch ein besonderes Ma an Unflexibilitat das seinige
dazu beitragt, dass bestehende Strukturen aufrecht erhalten bleiben, sei nur am
Rande erwshnt. Diese Problematik dréngt in der Offentlichkeit sonst durchaus
beachtliche Leistungen der 6sterreichischen Verwaltung, namlich, eine beson-
ders gesetzestreue und im Wesentlichen saubere Verwaltung zu sein, eher in
den Hintergrund.

¢+ Die dezentrale Verwaltung ist birgernah, aber hat zu wenig Gestal-
tungsspielrdume.

Osterreich weist eine beachtliche Ausstattung an dezentral organisierten Be-
hérden auf. Im Mittelpunkt stehen die 102 Bezirksverwaltungsbehérden, bei
einem Fl&achenausmaR des Gesamtstaates von ca. 84.000 km? und einer Ein-
wohnerzahl von ca. 8,1 Mio. Die Bezirksverwaltungsbehérden ~versorgen”
damit im Durchschnitt 80.000 Menschen auf je 800 km?. Die Zahl der Gerichts-
bezirke ist noch viel gréRer und liegt bei 191, womit Osterreich im internatio-
nalen Vergleich besonders kieine (sowohl in flachenmaRiger als auch bevélke-
rungsmaBiger Hinsicht) Gerichtssprenge! aufweist. Allerdings sind die Bezirks-
gerichte nicht in allen Fallen das Eingangsgericht, oft sind es die Landesge-
richte, deren es insgesamt 21 gibt. Weiters gibt es eine groe Zahl von Sonder-
behérden des Bundes in den Landern. Neben den insgesamt ca. 80 Finanz-
amtern sind insbesondere die Sicherheitsdirektionen in den neun Landern
sowie die neun Landesschulrate® zu erwshnen.

Das relativ dichte Leistungsangebot der dffentlichen Verwaltung in Osterreich
erweckt an sich ein durchaus birgerorientiertes Bild, das allerdings unter
Aspekten der Verwaltungsreform dadurch belastet ist, dass die dezentralen

® Die Bezeichnung ist ein Etikettenschwindel. Es handelt sich in Wahrheit um ausschlielliche
Bundesbehdrden.



Dienststellen nur wenig Spielraum haben®. Eine dezentrale Ressourcenbewirt-
schaftung ist vorwiegend in den Landern ein Thema.'® Die Problematik der
Mehrgleisigkeit der Verwaltung wird somit durch zahlreiche Genehmigungs-
vorbehalte der Zentralstellen gegeniiber der dezentral organisierten Verwaltung
und andere Ingerenzméglichkeiten, die die zentralen Blirokratien besitzen, ver-
schérft.

Dies steht auch damit in Zusammenhang, dass die Existenz staatlicher Versor-
gungsleistungen auferhalb der Zentrale in Osterreich vielfach als féderale
Frage betrachtet wird. Die Ministerialblrokratie setzt — bundesstaatstheoretisch
vollig abwegig — die Existenz einer dezentralisierten (Bundes-!)Verwaltung mit
Foderalismus gleich und empfindet die dezentralisierten Verwaltungseinheiten
als Belastung und nicht als blrgerorientierte Verwaltungsorganisation.

¢ Strukturprobleme der bundesstaatlichen Kompetenzverteilung (Zu-
stédndigkeitsaufsplitterungen) schlagen auch auf die Verwaltung durch.
Es gibt eine Unzahl von Sonderbehdérden, was die Verwaltung ver-
kompliziert und uniibersichtlich macht.

Durch die letzte grofie Verwaltungsreform von 1925 sollte die Einheit der staat-
lichen Verwaltung hergestellt werden. Diese Einheit ist besonders in den letzten
Jahrzehnten durch eine Unzahl von Sonderbehérden durchiéchert worden.
Dazu hat zum einen der Bundesverfassungsgesetzgeber beigetragen, der bei-
spielsweise die Agrarbehérden als Parallelorganisation zur allgemeinen staat-
lichen Verwaltung belassen hat oder mit den Bezirks- und Landesschulraten
eine heute kaum mehr zu rechtfertigende Aushéhlungen der allgemeinen staat-
lichen Verwaltung betrieben hat. Dazu kommt der einfache Bundesgesetzgeber,
der, in gewisser Hinsicht freilich internationalen Trends folgend, immer neue
Behodrden und Agenturen eingerichtet hat und einrichtet und, wie immer, die
Landesgesetzgeber, die dem Bund etwas weniger fleiig, aber doch, nachge-
eifert haben.

° 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 Projektbericht aus Salzburg Landes-
dienst 2000 Team Birgernahe Dienstleistungen (Februar 1997).

'% vgl den Bericht des Rechnungshofes Reihe Karnten 1998/4, 18 f.



¢+ Die ésterreichische Verwaltung ist von einer starken legalistischen
Rechtskultur geprigt. Sie ist dadurch zu stark prozess- und zu wenig
ergebnisorientiert.

Auch dieser Befund ist an sich bekannt. Der Legalismus der 6sterreichischen
Blrokratie auflert sich darin, dass sie eine durchaus rechtstreue Verwaltung ist,
die aber viel zu wenig gestaltungsfreudig ist und zu stark an Rechtsvorschriften
ausgerichtet ist. Ich bin mir nicht klar, ob die — im Ubrigen auch von mir — prafe-
rierte Zuriickdrangung der Gesetzgebung auf eine Rahmen- oder Zielvorgabe
am Ergebnis allzu viel &ndern wiirde. Die &sterreichische Verwaltung wisste
namlich mit der gewonnenen Freiheit nicht allzu viel anzufangen, solange sich
an der Verwaltungskultur nichts &ndert. Sie wiirde den Verlust an gesetzlichen
Vorschriften durch Regeln auf der Verordnungsstufe und der Erlassebene zu
kompensieren suchen. Diesbeziiglich war auch schon die Rede davon, dass die
Zahl der Vorschriften fiir die Verwaltung insgesamt gleich bleiben misse, dass
also gleichsam eine Riicknahme der Bindungsdichte der Gesetzgebung von der
Verwaltung selbst kompensiert werden miisste.

Der Legalismus hat in Zusammenhang mit der stark zentralisierten Steuerung
zu einer geradezu angstlichen Verwaltungskultur gefiihrt, in der Entschei-
dungsfreude und Kreativitdt zugunsten von Einvernehmensherstellungen,
Rickfragen bei Ubergeordneten Behérden und Risikominimierung zuriick
gedrangt wird. Die 6sterreichische Verwaltung ist tendenziell kein fehlerfreund-
liches System.

¢ Das Dienstrecht der 6ffentlich Bediensteten ist véllig veraltet und weit-
gehend noch nicht auf moderne Erfordernisse ausgerichtet.

Das Verharren des Dienstrechtes der 6ffentlich Bediensteten auf einem iiber-
kommenen Bild des Berufsbeamten, das die Vertretung der Beamtenschaft wie
einen Banner vor sich her tragt, ist antiquiert. Abgesehen von der Frage, ob das
offentlich-rechtliche Dienstverhaltnis des Berufsbeamten jemals die Wirkungen
entfaltet hat, die dieser Arznei zugeschrieben wurden (jedenfalls nicht 1934,
von 1938 ganz zu schweigen), ist es fiir heutige Verhiltnisse schiechthin tiber-
holt und stellt mit den enormen Pensionslasten eine Zeitbombe dar. Dazu
haben wir in weiten Bereichen ein véllig unfiexibles Berufsrecht, das Versetzun-
gen nicht selten verhindert und dadurch Organisationsanderungen wesentlich
erschwert.



¢ Die lange Zeit der Erstarrung hat eine Sklerose in den Zentralstellen
des Bundes und der Ldnder produziert, die dem Wandel betrachtlichen
Widerstand entgegen setzt.

Der 6sterreichischen Verwaltung ist ,change management® nicht nur deshalb
ein Fremdwort, weil es ein solches ist, sondern weil sie mit dem Begriff der Ver-
anderung nicht viel anzufangen vermag. Durch Jahrzehnte hat sie — immer um
eine gesetzeskonforme, moglichst einheitliche Vollziehung bemiiht — auf Konti-
nuitdt bedachte Stébe perpetuiert und erweitert. Die Gsterreichische Verwal-
tungskultur ist vom Geist der Kontinuitat und Tradition erfiillt. Dazu kommt, dass
bestimmte Bereiche der Verwaltung, je stérker die Rahmenbedingungen der
Umwelt ihre Existenzberechtigung in Zweifel ziehen umso hektischere Aktivitat
entfalten. Irgendwie &hnelt die dsterreichische Verwaltung einer kranken Tanne,
die den nahenden Tod durch immer rasantere Produktion von Tannenzapfen zu
kompensieren sucht. Jede Diskussion Uber die Existenzberechtigung einer
Organisationseinheit ruft bei dieser kein Hinterfragen der eigenen Situation,
sondern eine immer hektischere Suche nach neuen Aufgaben aus. Von dieser
Krankheit sind besonders auch die Zentralstellen befallen, was ich anhand des
mit ,Einfiihrungserfass® vom 31.01.2001, 93 999/112-V/2/01, eingerichteten
LBlros fir interne Angelegenheiten” im Innenministerium verdeutlichen will.
Dieses ist fir die Entgegennahme und Uberpriifung von Anschuldigungen und
Beschwerden, die dem Bereich der Amtsdelikte (§§ 302 — 313 StGB) zuzu-
ordnen sind, sowie in weiteren Angelegenheiten nach Auftragserteilung durch
den Leiter der Sektion V im Einzelfall zustédndig.” Weitere Zitate erlibrigen sich:
Es liegt, wenn man sich die Zustandigkeiten vergegenwartigt, die die be-
stehende Rechtsordnung fiir die Verfolgung von Amtsdelikten vorsieht, auf der
Hand, dass hier auf der Ebene der Zentralstelle ein Amt eingerichtet wird, wie
es Uberflissiger gar nicht sein kann. Vermutlich erzeugt das Biiro in einem
solchen AusmaR uberflissige Doppelarbeit und Reibungsveriuste, dass die
Einsparungseffekte, die aus der Zusammenlegung des einen oder anderen
Gendarmeriepostens resultieren, wieder zunichte gemacht werden.

Zur Sklerose gehort auch die Ausbildung von Seilschaften zwischen den spe-
zialisierten Ministerialburokratien des Bundes und den ihre Anordnungen®' voll-
Ziehenden Fachbuirokratien in den Landern. Diese sogenannten Fachbruder-
schaften stellen eine Form der Selbstbestimmung der Verwaltung dar, die mit

" Ich verstehe unter diesen Anordnungen sowohl die (von der Ministerialbirokratie ausgearbei-
teten) Gesetze als auch die (von der Ministerialburokratie ausgearbeiteten) Verordnungen als
auch die von ihr geschaffenen Erlasse.



ihren Kommunikationsstrukturen den Inhalt von politischen Entscheidungen
Soweit determinieren, dass ,im Endergebnis genau das (...) herauskommt, was
die (Ministerial)birokraten fiir angemessen und machbar halten.“'? Fiir die
Verwaltungsmodernisierung ist bedeutsam, dass sie Gruppen bilden, die durch
gemeinsame Interessen an der Erhaltung des status quo verbunden sind. In der
Praxis sind auch Ubergreifende Fachbruderschaften zwischen den Fachbiiro-
kratien in den Bundesministerien und den Amtern der Landesregierung festzu-
stellen. Diese auf den ersten Blick fragile Koalition wird vom gemeinsamen
Interesse um Erhaltung der bestehenden hierarchischen Ordnung zusammen
gehalten, die jedem Mitglied der Fachbruderschaft eine ganz bestimmte Rolle
(und Bedeutung) zuweist. Nicht selten gibt es auch Fachbruderschaften
zwischen den Zentralstellen und den Fachbiirokratien der Wirtschaft, also den
Kammern.™

lll. Strukturprobleme der Verwaltungsreform in Osterreich

Nicht nur die Verwaltung, sondern auch die Verwaltungsreform selbst Ieidet in
Osterreich an Strukturproblemen:

¢+ Die Verwaltungsreform ist von einem josephinistischen Geist geprdgt,
der Reform als einen von ,,oben*“ eingeleiteten Prozess versteht. Ver-
waltungsreform als ,,bottom-up“-Prozess wird in der Bundesverwal-
tung nicht ermuntert und setzt sich daher kaum durch. Bezeichnen-
derweise werden die gréBten Erfolge in der Verwaltungsreform auf der
Ebene der Gemeinden und Lénder erzielt, also im Wege von ,,bottom-
up“-Prozessen erzielt.

Auf der Suche nach der Erkldrung dieses Befundes bieten sich Aspekte der
Verwaltungskultur an, namlich eine Josephinische Tradition der Verwaltungs-

2 Zitiert nach Oberndorfer, Die Verwaltung im politisch-gesellschaftlichen Umfeld, in: Holzinger/
Oberndorfer/Raschauer, Verwaltungslehre (2001), 41. -

 Eine solche Fachbruderschaft drfte auch verantwortlich dafiir sein, dass eine Verlagerung
der Zustandigkeit fir Seilbahnen von den Zentralstellen des Bundes auf die Landerebene bis-
her am gemeinsamen Widerstand von Ministerialbiirokratie und Wirtschaft gescheitert ist.
Dieser Umstand ist auf den ersten Blick nicht leicht zu erkléren, vor allem dann nicht, wenn man
den Aufwand berucksichtigt, der allein durch Reisetatigkeiten der zentralen Beamten durch
Osterreich entsteht. Einen Blick hinter die Kulissen einer solchen Fachbruderschaft gibt jedoch
eine parlamentarische Anfragebeantwortung des BMVIT vom 08.08.2000, 946/AB-XXI.GO.-NR:
,Mit dem Fachverband der Seilbahnen wurde lediglich vereinbart, dass Uberstunden (der Minis-
terialbeamten, Anm), die (ber Wunsch der Seilbahnunternehmen zur Beschleunigung der
Abnahme insbesondere an Samstagen, Sonn- und Feiertagen geleistet werden, durch die be-
treffenden Unternehmen beglichen werden. Es entspricht durchaus den Zielsetzungen, fur tiber
das normale AusmaR hinausgehende Dienstleistungen der Behorden Kostenersatz zu ver-
langen.*



reform in Osterreich, die darin besteht, dass Verwaltungsreform von oben und
nicht von unten betrieben wird. Es sind die Zentralstellen, die bestimmen, was
in der Provinz vor sich zu gehen hat. Eine ganz typische Auspragung dieses
Neojosephinismus ist der vom Prasidenten des Rechnungshofes — einer
bundesstaatstheoretisch gemeinsamen Einrichtung von Bund und L&ndern™ -
gemachte Vorschlag, die Landtage abzuschaffen, weil ihre Effizienz in seinen
Augen fraglich ist. Damit wird demokratische Teilnahme im Neojosephinismus
ausschlieBlich auf Effizienzaspekte reduziert. Es ist daher nicht verwunderlich,
wenn beispielsweise die bundesstaatliche Gliederung Osterreichs als Belastung
statt als Chance betrachtet wird. Aus einem solchen geistigen Hintergrund
resultiert eine von oben herab gesteuerte, statt von unten aufgebaute Verwal-
tungsreform, die tendenziell in einer zentralistischen Lésung muindet, die nicht
selten an den Problemen vor Ort vorbei geht. Das ist heute nicht anders als im
klassischen Zeitalter des Josephinismus, der mit seinen Reformmafinahmen
letztlich auch scheiterte, weil die beamteten Protagonisten zwar von aufkléreri-
schem Missionierungseifer beseelt waren, aber nicht burgerorientiert handelten.

Die von oben herab betriebene Verwaltungsreform hat zur Folge, dass die
sklerotischen Faktoren in den Ministerialblrokratien nicht iGberwunden werden
konnen. Ausgerechnet die Zentralstellen, die selbst in besonderem Maf3e von
der Sklerose betroffen sind, beanspruchen die Kompetenz, zu definieren, was
Verwaltungsreform ist, fir sich. Die Folgen sind Zusammenlegungen von
dezentralen Dienststellen, Beschneidung ihrer Kompetenzen und Perpetuierung
von Aufsichts- und Kontrollapparaten in den Bundesministerien und ein ,Biro
fur interne Angelegenheiten®. ‘

Die Verwaltungsreform ist in Osterreich von neojosephinistischen gepragten
Akteuren gesteuert, die sich als vom aufgeklarten Geist der Verwaltungsreform
durchdrungen wahnen, in Wahrheit aber durchaus auch Eigeninteressen verfol-
gen. Immerhin geht es bei der Verwaltungsreform auch um den Schreibtisch
des aufgeklarten Blirokraten in der Zentrale selbst. Den Preis dieser Art von
Verwaltungsreform zahlen jedoch die Birger, den statt kundenorientierter
Leistungen bei hdheren Kosten als zuvor (héhere Reise- und Zeitaufwénde,
mitunter auch héhere Geblhren) oftmals noch schleppendere Ablaufe (bedingt
durch mangelnden Gestaltungsspielraum der dezentralen Verwaltung und er-
forderlichen Einvernehmensbindungen mit Zentralstellen) geboten werden.

" Vgl Pernthaler, Foderalismus — Bundesstaat — Europaische Union, Wien 2000, 8.
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¢+ Die Verwaltungsreform der letzten Jahre ist in Osterreich einseitig vom
Prinzip der Senkung von Verwaltungskosten geprégt. Biirgerorientie-
rung ist, zumindest auf Bundesebene, kein Thema der Verwaltungsre-
form. "

Der enorme Druck nach einer Senkung der Verwaltungskosten lasst tibersehen,
dass es auch noch andere, gleichwertige Ziele der Verwaltungsmodernisierung
gibt, wie etwa Birgerorientierung, leichte Zuganglichkeit der 6ffentlichen Amter.
Die auf Kostensenkung focussierte Verwaltungsreform verstellt den Blick auf
diese anderen Ziele der Verwaltungsreform. Allenfalls mag — unter dem Globa-
lisierungsdruck — der Aspekt der Standortqualitst noch eine Rolle spielen — aber
auch dies in erster Linie flr die Lénder.

Auf Grund der Focussierung der Verwaltungsreform auf Kostensenkung kommt
es nicht nur zur Auflésung und Zusammenlegung dezentraler Dienststellen (die
Zentralstellen bleiben davon ja aus den oben angefiihrten Griinden verschont),
zu mehr oder weniger gut oder schlecht gelungenen Ausgliederungen, sondern
im Ubrigen auch zu einer schwerwiegenden Demotivierung der 6ffentlich
Bediensteten. Der Bund, aber auch einige Lander scheinen unter finanziellen
Aspekten nicht mehr in der Lage, ihren Bediensteten in der allgemeinen Ver-
waltung jene gehaltlichen Perspektiven zu eréffnen, die erforderlich sind, um
entsprechend qualifiziertes Personal der Verwaltung acquirieren zu koénnen.
Unter solchen Rahmenbedingungen wirkt der monstrése Versuch eines
Bundes-Objektivierungsgesetzes wie ein Hohn, da eine Situation droht, in der
sich der o&ffentliche Dienst um eher minder geeignete Bedienstete konkurren-
Ziert.

IV. Zukunftsfdhige Lésungen?

¢ Die ésterreichische Verwaltung muss einem umfassenden Aufgaben-
screening unterworfen werden. In einem politischen Prozess ist zu
kidren, welche Aufgaben von der Verwaltung in der Zukunft tiberhaupt
noch erfiillt werden kénnen.

Das bisher unterlassene Aufgabenscreening ist nachzuholen. Dies muss von
jeder Gebietskérperschaft fiir inren Aufgabenbereich gemacht werden. Ansétze
dazu sind die Aufgabenreformen auf Landesebene in Oberésterreich und Salz-
burg. Eine zentral gesteuerte Aufgabenreform lberfordert die Akteure, ist
fehleranfélliger und miindet in eine neojosephinistische, zentralistische Lésung.
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Eine pluralistische Verwaltungsreform erzwingt eine andere Vorgangsweise.
Die Wissenschaft hat den politischen Akteuren Handlungsanleitungen zu
geben, hat zu hinterfragen, darf sich aber nicht zum Richter tiber die Staatsauf-
gaben machen. Dies muss vom Souverén entschieden werden.

¢ Es werden neue Wege der Verwaltungsreform beschritten werden
miissen. Die Verwaltungsreform muss auch von der Verwaltung selbst
mitgetragen werden kénnen. Die Politik darf allerdings die Verwal-
tungsreform nicht den Beamten (iberlassen, sondern hat die Aufgabe,
die Verwaltungsreform zu steuern.

Dieser Punkt scheint besonders schwierig zu bewéltigen: Wie soll die Verwal-
tungsreform Zukunft haben kénnen, wenn die Beamtenschaft ein Vetorecht
haben soll? Diesen Bedenken ist zu erwidern, dass eine Verwaltungsreform, die
sich nicht an jenen, die sie tragen missen, orientiert, von vornherein zum
Scheitern verurteilt ist. Die Politik darf jedoch auf der anderen Seite die Ver-
waltungsreform nicht den Beamten (iberlassen. Sie hat die Aufgabe, die Ver-
waltungsmodernisierung zu lenken, sie muss die Visionen vorgeben. BloRe
Kostensenkung ist keine Vision. Der Verwaltung miissen Ziele vorgegeben
werden. Ziele, die ein modernisiertes Staatswesen verwirklichen.

¢+ Die sklerotischen Faktoren der Gsterreichischen Verwaltung miissen
lberwunden werden. Dies ist dann méglich, wenn die Verwaltungsre-
form zu einer Stirkung der dezentralisierten Einheiten fiihrt.

Die Sklerose der Fachbruderschaften und der Zentralbiirokratien waren mit
verantwortlich daflir, dass eine nachhaltige Verwaltungsreform bis heute nicht
realisiert werden konnte. Diese sklerotischen Faktoren miissen tberwunden
werden. Dies kann vielleicht eine Politik erreichen, die, wie oben vorge-
schlagen, der Verwaltung Visionen und Ziele vorgeben kann. Dies setzt jedoch
ein enormes gestalterisches Potential der Politik voraus, die ich gegenwartig
nicht orten kann. Es ist nicht zu erwarten, dass die Verwaltungsreform, die von
den von der Sklerose erfassten Einheiten geleitet wird, zu einer Verbesserung
der Situation fiihren wird. Die Verwaltungsmodernisierung muss vielmehr von
den dezentralen Stellen ausgehen.
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¢+ Eigenstindigkeit und Kreativitit der dezentralen Organisationsein-
heiten miissen geférdert werden. Zu diesem Zweck miissen die
Zentralstellen ihre Uberwachungs- und Kontrollapparate zuriick
nehmen. Aufgaben operativer Art sind von den Zentralstellen auf die
dezentralen Organisationseinheiten zu libertragen.

Zu einer Verwaltungsreform, die von unten nach oben aufgebaut wird, kommt
es nur, wenn die dezentralen Organisationseinheiten zur Initiative ermuntert
werden. Damit steht eine Steuerung und Lenkung durch die Zentralstellen nicht
prinzipiell im Widerspruch. Diese Steuerung und Lenkung erfolgt jedoch nicht
durch Determinierung, sondern Zielvorgaben, durch Ermunterung, insgesamt
also durch Supervision. Die Aufgaben der Zentralstellen auch in der Verwal-
tungsreform sind von Kontrolle und Aufsicht auf Supervision zurlick zu nehmen.

Eine neojosephinistische Verwaltungsreform wird zwangslaufig scheitern. Auch
eine Reform, die die einzelnen Verwaltungsstellen nur als Kostentrager sieht,
geht an ihren eigenen Zielsetzungen vorbei. Die Verwaltungsreform muss sich
an ihren Potenzialen orientieren, die in der Motivation der Trager der Verwal-
tung liegt. Aus diesem Grund sei abschlieRend festgehalten:

¢+ Insgesamt wird nur eine von unten nach oben aufgebaute Verwal-
tungsreform zum Ziel fiihren.
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Univ.-Prof. Dr. Bernhard Raschauer

Aufgabenrevision — Staat und Verwaltung

Wo es ,Verwaltung® gibt, gibt es Uberlegungen zur .verwaltungsreform®. Ver-
waltungsreform ist daher letztlich so alt wie die Verwaltung.

Blattert man zuriick, so findet sich etwa die Feststellung: ,Staatliche Funktio-
nen, deren Fortfilhrung durch den Bund in seiner gegenwartigen Finanzlage
nicht gerechtfertigt werden kann, miissen eingestellt werden”. Dies ist der erste
Satz der Erlauternden Bemerkungen zu einer Regierungsvorlage aus dem Jahr
1922 (1258 BIgNR, 2. GP, 22). In weiterer Folge brachte uns die damalige Ent-
wicklung einige wichtige Meilensteine, das Allgemeine Verwaltungsverfahrens-
gesetz, das international als vorbildlich gertihmt wurde, das Wiederaufbauge-
setz, das die Ausgliederung der damaligen Bundesbetriebe verwirklichte, und
gerade auch das Verwaltungsentlastungsgesetz, das eine Reihe von staat-
lichen Verwaltungsangelegenheiten aufhob und damit zur Verschlankung der
Verwaltung beitrug.

Die Verwaltung ist seither angewachsen, althergebrachte Einrichtungen sind
nicht weggefallen, eine neue Verschlankung ist somit angebracht. Im Septem-
ber 2000 hat Frau Vizekanzler Riess-Passer die Aufgabenreformkommission
eingesetzt, der verschiedene Persénlichkeiten aus Staat und Wirtschaft ange-
horten. Unter groRem Zeitdruck hat die Kommission eine aktuelle Analyse vor-
genommen und termingerecht im M&rz 2001 ihren Bericht tibergeben, in dem
sie neben allgemeinen Uberlegungen auch konkrete MaRnahmenvorschlage
prasentiert. Der Bericht ist seit dem 30. 3. 2001 unter http://www.bmols.gv.at
abrufbar. Tatsachlich wurde diese Adresse allein in den ersten vierzehn Tagen
30.000 Male angesteuert.

Ausdricklicher Auftrag war allerdings die Aufgabenreform. Ich hebe dies her-
vor, da unter Staats- und Verwaltungsreform verschiedene Aspekte verstanden
werden. Die Verwaltungsreformberichte der letzten Jahre hatten vor allem
Uberlegungen zur Verbesserung der Verwaltungsorganisation und zur Ver-
besserung der Verwaltungsabliufe zum Gegenstand. Aufgabenreform geht
dagegen nicht der Frage der Optimierung der Verwaltung nach, sondern der
Frage, ob und inwieweit es Méglichkeiten zu einem Riickbau der Verwaltung
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gibt, zu einer Reduzierung der Zustandigkeiten und Aktivitaten der staatlichen
Verwaltung. Dies ist deshalb von Bedeutung, da sich auch die in diesen Tagen
auf politischer Ebene laufenden Reformiberlegungen primar mit Fragen der
Organisationsreform — etwa des one-stop-shop, der Alizusténdigkeit der Be-
zirksverwaltungsbehérden oder verschiedener Organisationsprivatisierungen
- und der Verbesserung der Verwaltungseffizienz — etwa durch Beschleunigung
von Verwaltungsverfahren oder durch verstérkten Einsatz elektronischer
Kommunikation (,E-Government) — befassen. Solche Uberlegungen lassen
allerdings den Bestand an Verwaltungsaufgaben prinzipiell unveréndert.

In ersten Stellungnahmen wurde die Kommission dahin kritisiert, dass sie nur
alles ,privatisieren“ wolle. Die Kommission verwendet den Begriff der ,Privati-
sierung” allerdings kaum. Dies schon allein deshalb, da es sich um einen eher
schillernden Begriff handelt, der jeweils erlduterungsbedirftig ist. So kann
Privatisierung Vermdgensprivatisierung meinen, also den Verkauf von staat-
lichen Liegenschaften oder Unternehmensanteilen. Heute meint Privatisierung
haufig Organisationsprivatisierung, also die Umwandlung von staatlichen
Amtern und Anstalten in Aktiengesellschaften oder GesmbHs. Damit andert
sich nur das rechtliche Kleid der staatlichen Organisation, nicht aber der
Bestand an Staatsaufgaben.

Von funktioneller Privatisierung kann man sprechen, wenn sich der Staat
Privater als Hilfsorgane bedient. Das bekannteste Beispiel ist wohl das Be-
sorgen-Lassen der kommunalen Miillabfuhr durch private Unternehmen. Wenn
sich der Staat durch eine solche Konstruktion auf eine Aufsichtsfunktion
zuriickzuziehen vermag, so kann damit in der Tat ein partieller Aufgabenabbau
einhergehen. Im Vordergrund des Interesses steht dagegen das, was man als
Aufgabenprivatisierung bezeichnen kann. Man kdnnte beispielsweise an den
Ausbau von gesellschaftlicher Selbstverwaltung (in einem weiteren Sinn)
denken: Sind etwa das Jagd- und das Fischereiwesen wirklich notwendige
Staatsaufgaben, kdnnte man sie nicht Kérperschaften des offentlichen Rechts
Ubertragen, die selbst fiir Ordnung und Beaufsichtigung sorgen sollen?

Aufgabenrevision ist eine — auch politisch — miihsame Angelegenheit. Warum
tun wir uns das tiberhaupt an? Wenn man Spitzenvertretern der SPO zuhért, ist
eigentlich alles in Ordnung und ein Riickbau der staatlichen Verwaltung ohnehin
nicht erforderlich. Drei Punkte sind anzufihren: 22% der unselbstindig
Erwerbstatigen sind bei der &ffentlichen Hand beschaftigt, das ist ein im inter-
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nationalen Vergleich — wenn man von den nordischen Staaten absieht — sehr
hoher Wert. Jeder zweite Schilling 1auft als Abgaben, Sozialversicherungsbei-
trage, Gebiihren, Umlagen usw durch &ffentliche Hande und wird auf die eine
oder andere Weise umverteilt. Diese Staatsquote ist extrem hoch. Und schlieR-
lich darf nicht tibersehen werden, dass wir 1995 der Europé&ischen Union bei-
getreten sind. Das bedeutet zum einen, dass wir damit auch die Maastricht-
Kriterien akzeptiert haben, die uns zu einer Reduzierung der Defizite der 6ffent-
lichen Haushalte — und damit gerade auch zu einer Reduzierung des Aufwands
far 6ffentliche Verwaltung — verpflichten, und das bedeutet zum anderen, dass
zu den bestehenden 6sterreichischen Verwaltungsebenen Bund, Land, Bezirk
und Gemeinde eine weitere Verwaltungsebene auf der europdischen Ebene
hinzugetreten ist. Es ist doch einigermalen Uberraschend, dass dieser Um-
stand bis heute keine Rickwirkungen auf die bestehende nationale Verwal-
tungsorganisation gehabt hat. Wir kénnen vielmehr festhalten: Die 6ffentliche
Verwaltung wéchst und wéchst, es kommen neue Aufgaben hinzu, aber vom
bisherigen Aufgabenbestand fiilt nichts weg.

Um die Dinge an einem Beispiel zu veranschaulichen, greife ich die Fernmelde-
verwaltung heraus. Es ist noch gar nicht lange her, da haben wir bei jemandem
interveniert, damit wir méglichst rasch einen neuen TelefonanschluR von der
staatlichen Post bekamen. Dann konnten wir zwischen einigen Postgeraten
wahlen. Die Tarife waren staatlich festgesetzt, dem Teilnehmer wurden hoheit-
liche Gebihren vorgeschrieben und alles das bildete den hoheitlichen Tiatig-
keitsbereich der staatlichen Fernmeldebehérden.

Heute beauftragen wir einen Elektriker mit der Herstellung eines Anschlusses,
wir besorgen uns bei irgendeinem Elektrohandler ein Endgerat unserer Wahl.
Den Telekombetreiber wahlen wir nach den fiir uns gunstigen Preis- und
Leistungskriterien aus. Wir schlieRen mit ihm einen privatrechtlichen Vertrag
und bezahlen ein privatrechtliches Entgelt. Wohl gibt es einen staatlichen ,Tele-
kom-Regulator®, dieser fiihrt aber nicht hoheitliche Fernmeldeverwaltung durch,
sondern reguliert den Wettbewerb auf dem Telekomsektor.

Insgesamt kann man also sagen, dass sich der Staat in diesem Bereich aus
dem operativen Geschaft zurickgezogen hat, es herrscht der Grundsatz
~Gewahrleisten statt Leisten®.

Wie soll eine Aufgabenrevision realisiert werden? Grundiage muss eine
Bestandsaufnahme der Verwaltungsaufgaben bilden. Dies erfordert eine inhalt-
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liche Analyse, da sich der Bestand an Verwaltungsaufgaben nicht einfach aus
dem Amtskalender oder aus den Haushaltsplanen der Gebietskérperschaften
ergibt. N&herhin ist es sogar unangebracht, globale Materien — wie zB die
»Sicherheitspolizei“ — anzusprechen. Es bedarf vielmehr einer naheren Analyse
der einzelnen Ablaufe. Die moderne Verwaltungslehre spricht von ,Produkten”
als den einzelnen Leistungen der 6&ffentlichen Verwaltung. Insbesondere das
Amt der Salzburger Landesregierung und des Amt der Oberosterreichischen
L.andesregierung haben flr ihre Bereiche bereits detaillierte Produktanalysen
durchgefuhrt, ebenso das Kommunalwissenschaftliche Dokumentationszentrum
fdr den Bereich der Gemeindeaufgaben.

Mit dem Beispiel der Sicherheitspolizei habe ich Uberdies bereits eine grund-
satzliche Problematik angesprochen. Immer wieder hért man namlich, dass es
gelte, sogenannte ,Kernaufgaben“ zu ermitteln. Auf dem Boden einer Produkt-
analyse erkennt man jedoch bald, dass auch Kernaufgaben — und die Sicher-
heitspolizei gehdrt nach allgemeiner Auffassung zweifellos dazu — einer funktio-
nellen Analyse zugéanglich sind. So geht man etwa beim security check am
Flugplatz durch eine gesetzlich geregelte sicherheitspolizeiliche Kontrolle, sie
wird allerdings von (beliehenen) Privaten durchgefthrt.

In weiterer Folge gilt es, diese Aufgaben bzw Produkte darauf hin zu unter-
suchen, ob es Gestaltungen gibt, die ebenfalls die maRgeblichen éffentlichen
Interessen gewabhrleistet erscheinen lassen, und doch ohne Einsatz der staat-
lichen Verwaltung oder mit reduziertem Einsatz der staatlichen Verwaltung aus-
kommen. Eine Gesichtspunkt haben wird mit dem Grundsatz ,Gewahrleisten
statt Leisten® am Beispiel der Neuordnung der Fernmeldeverwaltung bereits
angesprochen. Ein solches Modell ldsst sich auch in anderen Bereichen der
Wirtschaftsverwaltung realisieren: Die staatliche Verwaltung reduziert sich auf
eine Reglementierung und Beaufsichtigung.

Dann kann man an Gestaltungen denken, die ich als ,funktionale Aquivalente”
bezeichnen mochte. Mitunter kénnen Zertifizierungs- und Akkreditierungs-
modelle geeignet sein, behdérdliche Bewilligungs- und Genehmigungsverfahren
zu ersetzen. Das neue Gaswirtschaftsgesetz sieht zB vor, dass bestimmte
Niederdruckgasleitungen dann nicht mehr genehmigungspflichtig sind, wenn
eine bestimmte (private) Qualitatszertifizierung vorliegt. Unser Auto melden wir
mittlerweile bei einer Versicherung an und die jahrliche ,Pickerl-Kontrolle®
lassen wir von einem Gewerbetreibenden durchfihren. In allen diesen Fallen
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gehen wir davon aus, dass solche private Regime bei entsprechender Gestal-
tung imstande sind, die éffentlichen Interessen hinlénglich zu wahren.

Dass man in einzelnen Bereichen den Betroffenen zumuten kann, Mitglieder
einer Selbstverwaltungseinrichtung zu werden, das die betreffende Regulierung
und Beaufsichtigung selbst durchfiihrt, habe ich am Beispiel des Jagd- und des
Fischereiwesens bereits angesprochen.

Dieser Aspekt leitet (iber zu einer Frage, die ich die Frage der Kostenwahrheit
nennen mochte. Am Beispiel der neuen Regulierungsbereiche, wie etwa der
Elektrizitatswirtschaft, kann man zeigen, dass solche Neugestaltungen nicht nur
helfen kénnen, das allgemeine Abgabenniveau zu reduzieren, sondern auch
unmittelbar spiirbare Kostensenkungen fiir die Betroffenen herbeizufihren.
Freilich gibt es auch Bereiche, bei denen der Rickzug des Staates zu einer
Erhdhung der Kostenbelastung fihren kann. Dem Kommissionsbericht wurde
kritisch entgegengehalten, dass die Abschaffung der Agrarbehérden dazu
fihren wirde, dass sich Kommassierungen verteuern wiirden. Das trifft zu,
dennoch ist die Frage zulassig: Wie kommt die Gesamtheit der Steuerzahler
dazu, dass sie diese besondere Verwaltungsleistung finanzieren muss?

In aller Deutlichkeit sei hervorgehoben, dass die Kommission ihren Bericht nicht
als Kritk an den Leistungen der einzelnen Verwaltungsstellen verstanden
wissen will. Da wir aber keine Norwegischen Olfelder besitzen und der Staat
sparen soll, gilt es Prioritaten zu setzen. Vor diesem Hintergrund muB es zu-
lassig sein, Vorschlage in der Richtung zu machen, dass der eine Verwaltungs-
bereich und die einen Dienststellen eher als zur Einstellung geeignet sind als
andere Bereiche und Dienststellen.

Wichtig erscheint mir, dass die AnstoRe, die der Bericht der Kommission geben
sollte und gegeben hat, auch die Einbeziehung der Betroffenen findet. In den
Jahresberichten der Amter der Landesregierungen finden sich immer wieder
Hinweise, dass die zustandigen Sachbearbeiter selbst — und die sollten es wohl
am besten wissen — bestimmte Verwaltungsagenden und -ablaufe als be-
lastend und Uberfliissig bezeichnen. Das sollte unbedingt aufgegriffen werden.
Mittierweile hat ein Team unter dem Niederdsterreichischen Landesamts-
direktor einen Katalog von aufzuhebenden Bewilligungspflichten, Meldepflichten
ua erstellt, der derzeit auf politischer Ebene beraten wird. Bereits friiher haben
auch das Amt der Oberésterreichischen Landesregierung und der Magistrat der
Stadt Wien solche Deregulierungskataloge erstellt.
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Manches wird nicht rasch zu verwirklichen sein, manches harrt jedoch einer
raschen Verwirklichung. Im Kommissionsbericht wurde ein Katalog von Doppel-
und Mehrfachzustandigkeiten zusammengestellt. Darunter verstehe ich, dass
ein Vorgang, der von einem Sachbearbeiter einer Organisationseinheit der
Verwaltung bearbeitet wird, in der Folge von einem anderen Sachbearbeiter
einer anderen Organisationseinheit noch einmal bearbeitet wird.

Derartiges findet sich etwa bei administrativen Instanzenziigen: Die Berufungs-
behtrde macht genau dasselbe wie die erstinstanzliche Behérde. Auch auf-
sichtsbehérdliche Verfahren haben Entscheidungen anderer Behérden zum
Gegenstand. Es ware sinnvoll, die Qualitat der kontrollierten Entscheidungen zu
verbessern und Doppelzusténdigkeiten aufzugeben. Amtsbeschwerden stellen
Rechtsmittel einer Dienststelle gegen Entscheidungen einer anderen Dienst-
stelle dar. Mitunter benétigen Entscheidungen einer Dienststelle der vorgangi-
gen Genehmigung einer anderen Dienststelle. Besonders die sogenannte Auf-
tragsverwaltung, zB bei der BundesstraRenverwaltung, wird dadurch belastet,
dass die fachliche Entscheidung des Amts der Landesregierung nochmals in
einem Bundesministerium ,nachentschieden* wird. Noch immer gibt es Einver-
nehmensbindungen, bei denen ein Akt eines Ministeriums nur ergehen darf,
wenn er auch von Bediensteten eines anderen Ministeriums approbiert wurde.
Besonders drastisch ist dies beim Budgetvollzug des Bundes zu beobachten,
da alle relevanten Ausgabenentscheidungen des zustandigen Ressorts durch
Beamte des Finanzministeriums nachgepriift werden.

Wiederum gilt: Alles das hatte historisch einen guten Grund, ,Vertrauen ist gut,
Kontrolle ist besser”. Wenn man aber sparen will, dann sind solche Doppel- und
Mehrfachzusténdigkeiten am ehesten geeignet, rasche Einsparungseffekte zu
erzielen.

Verwaltungsreform sollte grundsétzlich mit einer Bundesstaatsreform einher-
gehen. Dennoch darf man nicht Ubersehen, dass Bundesstaatsreform ein
mittel- bis langfristiges Anliegen ist, und dass man nach meiner Uberzeugung
rasch verwirklichbare Aufgabenreformen im Bereich der Verwaltung nicht von
einer Einigung Uber eine Bundesstaatsreform abhéngig machen sollte.

Auch solche kurzfristige Aufgabenreformen haben Auswirkungen auf die
bundesstaatliche Aufgabenverteilung, die ich wie folgt skizzieren méchte: Nach
verbreiteter Auffassung, wie sie punktuell auch im Bericht der Aufgabenreform-
kommission ihren Niederschlag gefunden hat, sind Einsparungserfolge erziel-
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bar, wenn man bestimmte bestehende nachgeordnete Dienststellen des
Bundes auflost und ihre unentbehrlichen Aufgaben auf Dienststellen der Lander
ubertrégt: Forcierung der mittelbaren Bundesverwaltung zu Lasten der un-
mittelbaren Bundesverwaltung. Genannt werden zB die Polizeibehdrden des
Bundes, die Landesschulrdte und die Bundessozialamter. Das setzt allerdings
voraus, dass man vorerst Einsparungspotentiale im Bereich der Landesverwal-
tung auf Landes- und auf Bezirksebene nutzt, sodass die »heuen“ Bundesauf-
gaben Uberhaupt aufgenommen werden kénnen. Andererseits sollten diejeni-
gen Dienststellen des Bundes, die bestehen bleiben sollen — zu denken ist ins-
besondere an die Finanzverwaltung — in ihrem Zusténdigkeitsbereich durchaus
~abgerundet‘ werden. Es kann also auch zu einem Aufgabentransfer von der
Landes- auf die Bundesverwaltung, jeweils mit angereicherten Zustandigkeits-
bereichen, kommen.

Im glnstigsten Fall entsteht eine sehr schlanke Bundesverwaitung und eine
etwas reduzierte Landesverwaltung auf der Landesebene. Die Bezirksver-
waltungsbehdrden haben nach den derzeit aktuellen Planen jedenfalls mit einer
Aufgabenzunahme zu rechnen.

SchlieRlich darf nicht Gbersehen werden, dass jede Aufgabenreform auch
BegleitmalRnahmen erforderlich macht. Zunachst sollte sich der Stil der Gesetz-
gebung andern. Dies in zweifacher Hinsicht. Auf der einen Seite ist die Deregu-
lierung ein wichtiges Anliegen, der Abbau von Genehmigungs- und Bewilli-
gungstatbestdnden — wobei nicht tibersehen werden darf, dass Anzeigever-
fahren aus der Sicht der Verwaltung dieselbe Arbeitsbelastung bedeuten, wie
Genehmigungsverfahren. Auf der anderen Seite ist zu beachten, dass ein neuer
Verwaltungsstil auch neue bzw andere Aufgaben mit sich bringen wird. Wenn
wir vom Grundsatz ,Gewahrleisten statt Leisten® ausgehen, so bedarf zB die
Gewabhrleistungsverantwortung entsprechender Instrumente und Regelungen.
Anstelle des operativen und Vollzugsverhaltens der Verwaltungsstellen treten
Regulierungs- und Beaufsichtigungsfunktionen. Auch ist zu bedenken, dass
man mitunter Genehmigungspflichten durch entsprechende, ausfiihrlichere
Verhaltensregelungen ersetzen kann. So hat die Kommission beispielsweise
vorgeschlagen, so wie derzeit die Storfallvorsorge im gewerblichen Betriebsan-
lagenrecht nur in der Form von Verhaltenspflichten geregelt ist, auch die
betriebliche Abfallvermeidung nur als Verhaltenspflicht und nicht als Genehmi-
gungstatbestand auszugestaiten.
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Abgesehen von einem neuen Stil der Gesetzgebung — eine Forderung, die nur
an die Abgeordneten gerichtet werden kann — gibt es aber auch das nicht
geringe Problem der Ubergangsregelungen. Wenn man an einen Aufgabenab-
bau denkt, muss man bericksichtigen, dass es anhangige Verfahren und
bestehende vertragliche Bindungen gibt, um nur die ins Auge stechendsten
Konstellationen anzusprechen. Dies kann dazu fithren, dass die eine oder
andere Mallnahme gar nicht kurzfristig realisierbar ist.

SchlieBlich bedarf es eines begleitenden Personalmanagements. Es besteht
derzeit eine groRe Verunsicherung im &ffentlichen Dienst, und zwar auch in
Dienststellen, die in den einzelnen Reformvorschldgen gar nicht genannt sind.
Wiinschenswert waren bald politische Beschliisse, welche die eine oder die
andere Organisationseinheit als kurz-, mittel- oder langfristig auslaufend fest-
legen. Nur auf eine solche Weise ist den betroffenen Bediensteten auch eine
Neuorientierung méglich. So sind einige Bedienstete der ehemaligen Fern-
meldeverwaltung des Bundes in die neue Regulierungsbehérde, andere zu den
neuen Wettbewerbern abgewandert, die dringend fachkundige Techniker und
Juristen bendétigten. Und der Dienststand der friilheren Bundesstral3enverwal-
tungssektion im Wirtschaftsministerium ist ebenfalls verringert, da sich einige
Bedienstete vor der Uberleitung in das Verkehrsministerium in andere Abteilun-
gen beworben haben und andere zur ASFINAG abgewandert sind. Aufgaben-
revision als Prozess bedarf der periodischen Rahmendaten, sie darf jedenfalls
nicht Verunsicherung in Permanenz bedeuten.

Unser mittelfristiges Fernziel sollte eine schlankere Verwaltung sein, die — dies
trifft insbesondere die Bundesverwaltung - eine klarere Organisationsstruktur
hat, wobei die einzelnen Organisationseinheiten abgerundete Zustandigkeitsbe-
reiche aufweisen. Aufgabenbezogen muss das Ziel in einer Verwaltung be-
stehen, die bestimmte im Offentliche Interessen erforderliche ,Wirkungen”
erzielen soll, wobei diejenige Gestaltung gewéhlt werden soll, die mit dem
geringstmoglichen Einsatz der staatlichen Verwaltung auskommt. Kurz: nicht
eine ,handlungsbezogene®, sondern eine ,wirkungsorientierte 6ffentliche Ver-
waltung®.
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Univ.-Prof. DDr. Christoph Grabenwarter

Neuorganisation des Verwaltungsverfahrens
und der Landesverwaltungsgerichtsbarkeit als
Herausforderung und Chance?

l.  Einleitung

Die Veranstalter der heutigen Enquete-Tagung haben mir im Grunde gleich
zwei Themen aufgegeben, namlich die Neuorganisation des Verwaltungsver-
fahrens und jene der Landesverwaltungsgerichtsbarkeit. Sie haben ferner den
Titel meines Referates mit einem Fragezeichen versehen, was zweierlei
bedingt: Zum einen bleibt der Inhalt meiner Ausfiihrungen zunchst offen, zum
anderen werden von mir als Referenten offensichtlich konkrete Antworten
erwartet.

Ich will gleich in medias res kommen. Folgende Pramissen lege ich meinen
Ausflhrungen zugrunde:

1. Neuorganisation des Verwaltungsverfahrens und Reform der Verwaltungsge-
richtsbarkeit h&ngen miteinander zusammen, sie bedingen einander. Ein
Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit muss flankiert werden von der Frage,
wie das Verwaltungsverfahren und insbesondere sein Instanzenzug unter
Rechtsschutzaspekten gleichwertig gestaltet werden kann, woméglich mit
einem Gewinn an Effizienz.

2. Fur die Verwaltungsgerichtsbarkeit besteht ein aus rechtlichen und politi-
schen Griinden unabweisbarer Reformbedarf. Diesen Reformbedarf will ich
eingangs naher skizzieren.

3. Jede Reform, auch jene im Bereich des Verwaltungsverfahrens und der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit, bedarf der Festlegung konkreter Ziele, will sie nicht
Selbstzweck sein.

Zu den Zielen: Im Arbeitsiibereinkommen der Bundesregierung vom Februar
2000 ist das Ziel in dem uns interessierenden Bereich klar umrissen. Unter dem
Titel ,Bundesstaat‘ wird als erste SofortmaRnahme die Einrichtung von Ver-
waltungsgerichten auf Landesebene genannt. Sie sollen an die Stelle der unab-
hangigen Verwaltungssenate treten. Als Ziel wird formuliert, dass in jeder
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Landeshauptstadt der Rechtsuchende in einem raschen Verfahren schnell zu
seinem Recht kommen solle. Dies sei nicht nur fir die Gestaltung der person-
lichen Rechtssphére, sondern auch fir den Wirtschaftsstandort von grund-
legender Bedeutung. Die Basis fiir die Einrichtung solcher Gerichte soll das so
genannte Landermodell sein, das im Jahr 1998 von einer Arbeitsgruppe, der ich
angehdren durfte, ausgearbeitet wurde.

Meine Ausfiihrungen sind in drei Teile gegliedert: Zunéchst will ich mich dem
rechtlichen und politischen Reformdruck sowie dem Verhéltnis von Verwal-
tungsgerichtsbarkeit und Verwaltungsverfahren widmen. Sodann will ich die
wesentlichsten Reformvorstellungen nach dem erwédhnten Landermodell, die
auch das Regierungsprogramm aufgenommen hat, darlegen und auf die
aktuelle Entwicklung in der Frage eingehen. Schlieilich geht es mir um flankie-
rende MafRnahmen im Verwaltungsverfahren.

lIl. Zur Notwendigkeit der Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Dass eine grundlegende Reform des gerichtlichen Rechtsschutzes gegen Ver-
waltungshandeln dringend notwendig geworden ist, wird heute von niemandem
ernsthaft bestritten. Finf Grinde sind es, die fir einen Ausbau der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in Osterreich sprechen:

1. Seit dem Jahr 1876 ist die Verwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich im
Wesentlichen unverandert geblieben. Sie ist eine auf ein Gericht be-
schréankte, zentrale und nachgéngige gerichtliche Kontrolle. Diese Organisa-
tion mag fur das ausgehende 19. Jahrhundert zeitgemal gewesen sein, flir
das angehende 21. Jahrhundert ist sie es jedenfalls nicht mehr. Ein rechts-
vergleichender Blick nach Deutschland und Frankreich verdeutlicht das: Die
deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit ist seit Bestehen der Bundesrepubtlik
dreistufig organisiert und wird in der ersten und zweiten Instanz von Landes-
gerichten wahrgenommen. In Frankreich, wo mit dem Conseil d’Etat die
Wiege der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Europa steht, wurde in den flinfziger
Jahren in Gestalt der Tribunaux Administratif eine erste Instanz und in den
neunziger Jahren eine dem Conseil d’Etat vorgeschaltete Berufungsinstanz
stufenweise eingefiihrt.

Wen dieser Vergleich nicht beeindruckt, der sei auf das Hauptproblem einer
einstufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit hingewiesen: Es mag theoretisch
denkbar sein, proportional zu den steigenden Aufgaben auch die Zahl der
Richter am Verwaltungsgerichtshof zu erhéhen. Eines aber vermag der Ver-

24



waltungsgerichtshof auch mit gegenwartig tber 60 Verwaltungsrichtern
immer weniger zu leisten: namlich die Funktion eines Héchstgerichts. Wenn
Uber 20 Senate die gleichen Vorschriften des aligemeinen Verwaltungsver-
fahrensgesetzes anzuwenden haben, ohne dass eine Ubergeordnete Instanz
Uber die Einheitlichkeit wacht, sind Auslegungsdivergenzen zwischen den
einzelnen Senaten gerade im so bedeutenden Bereich des Verfahrensrechts
unausweichlich und vorprogrammiert. Doch auch in Fragen des besonderen
Verwaltungsrechts sind Widerspriiche im Zunehmen begriffen.

. Die Anforderungen der Europdischen Menschenrechtskonvention kénnen
vom Verwaltungsgerichtshof alleine nicht erfiillt werden. Zwar haben sich in
den letzten Jahren die Fronten geringfligig verschoben, die Grundproble-
matik hat sich nicht verandert. Die Verschiebung der Fronten nahm ihren
Ausgang von Vorarlberg, genauer vom Bau der L 52 im Bereich der Um-
fahrung Brederis. Die tiber Beschwerde der Firma Zumtobel ergangene Ent-
scheidung des Verwaltungsgerichtshofs in der Causa schien Anfang der
neunziger Jahre den Anfang vom Ende der traditionellen &sterreichischen
Verwaltungsgerichtsbarkeit einzulduten. Doch es kam anders als erwartet:
Beeindruckt vom Erkenntnis des Verfassungsgerichtshofs in der Verfas-
sungssammlung 11500/1987 zogen sich die StraRburger Richter in der
Kontrolle der Entscheidung darauf zuriick, zu priifen, ob sich der Verwal-
tungsgerichtshof vereinfacht gesprochen im konkreten Fall die Sache unter
rechtlichen wie faktischen Gesichtspunkten genau genug angesehen hatte.
Eine Wende in der Rechtsprechung war eingeleitet, die vom heutigen Prasi-
denten des Obersten Gerichtshofs der Niederlande in einem Sondervotum so
bezeichnete ,Zumtobel-Doktrin® begann sich durchzusetzen. Doch wer ge-
glaubt hatte, damit sei die &sterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit ge-
rettet, muss spéatestens in den letzten Monaten erkannt haben, dass Art 6
EMRK aus zwei anderen Griinden das 6sterreichische System mit einem
nicht in allzu ferner Zukunft liegenden Ablaufdatum versieht:

a) Art 6 der Menschenrechtskonvention fordert fiir die meisten Verfahren
vor dem VwWGH eine o&ffentliche miindliche Verhandlung. Dass ein
Héchstgericht das nicht flachendeckend bieten kann, erscheint kiar.
Dafur gibt es ja die Unterinstanzen. Wenn es diese aber nicht gibt, gerét
die einzige und gleichzeitige hochste Instanz unter Druck. Osterreich
konnte sich in Verfahren vor dem Straburger Menschenrechtsgerichts-
hof jahrelang hinter einer Erklarung der Osterreichischen Regierung an-
lasslich der Ratifikation der Menschenrechtskonvention verbergen, die
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eine Verletzung insoweit auszuschlieRen schien. Seit 2. Oktober 2000 ist
jedoch klar, dass diese Erklarung ungultig ist und damit das Gebot
offentlicher Verhandlungen uneingeschrénkt gilt, und zwar auch fir den
VwWGH. Wenn es sich unter den Anwalten herumspricht, dass in Ver-
handlungen (ber zivilrechtliche Anspriche im Verwaltungsrecht der
Antrag auf eine mindliche Verhandlung ausreicht, um spéater eine
Menschenrechtsverietzung in Strallburg lukrieren zu kénnen, bricht die
Verwaltungsgerichtsbarkeit zusammen.

b) Fir das zweite Gebot der EMRK, das Gebot angemessener Verfahrens-
dauer, bedarf es findiger Rechtsanwalte gar nicht. Mit Urteil vom 21.
Dezember 1999 sprach der Gerichtshof im Fall des Entzugs einer
Apothekenkonzession aus, dass jedenfalls ab einer Verfahrensdauer von
drei Jahren vor dem Verwaltungsgerichtshof eine Verletzung von Art 6
EMRK vorliegt. Mit Ende des Jahres 1999 waren 1136 Verfahren (in
grofder Zahl auch solche, die Art 6 EMRK betrafen) langer als drei Jahre
beim VwGH anhangig. Nicht wenige der Parteien dieser Verfahren
haben in StraRburg Beschwerde eingelegt. Osterreich droht also wegen
der Verwaltungsgerichtsbarkeit ein dhnliches Schicksal wie ltalien, das
monatlich Verurteilungen wegen tberlanger Verfahren im Dutzend hin-
nehmen muss.

3. Zu den grundrechtlichen Vorgaben der EMRK treten mit der Mitgliedschaft
Osterreichs bei der Europdischen Union gemeinschaftsrechtliche Anforde-
rungen an die Gestaltung des Verwaltungsverfahrens und vor allem der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit insbesondere bei der Gewahrung einstweiligen
Rechtsschutzes. Auch diese bediirfen vereinfacht gesprochen zweier ge-
richtlicher Kontrollinstanzen, um dem Europarecht dauerhaft zu entsprechen.

4. Die Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit war stets mit der Forderung nach
einer Landesverwaltungsgerichtsbarkeit verbunden. Im Zuge der Einfiihrung
der Verwaltungssenate wurde diese Forderung noch deutlicher. Richtet man
wieder den Blick nach Deutschland, so zeigt sich, dass die Teilhabe der
Lander auch an der Staatsfunktion Gerichtsbarkeit bundesstaatliche Norma-
litat ist. In Osterreich diirfte wohl die {iber zehnjahrige Praxis mit den unab-
hangigen Verwaltungssenaten beweisen, dass effektiver Rechtsschutz durch
unabhéangige Einrichtungen auch auf Ladnderebene mdglich ist. Mit der Ver-
i&nderung der Verwaltungsgerichtsbarkeit wirde auch der vereinheitlichen-
den Interpretation unterschiedlicher Landesgesetze ein Riegel vorge-
schoben. Dabei misste man gar nicht so weit gehen, wie § 137 der deut-
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schen VWGO, demzufolge das Bundesverwaltungsgericht den Vollzug von
Landesrecht grundséatzlich Uberhaupt nicht tiberpriifen darf.

. Unabhéngig von den Anforderungen der Menschenrechtskonvention ist der
Anstieg der Beschwerdesachen beim Verwaltungsgerichtshof ein unabweis-
licher Grund fiir die Neugestaltung der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Der
Gerichtshof ist seit Jahren hoffnungslos iberlastet. Die Tatigkeitsberichte des
Gerichtshofs der letzten Jahre lesen sich als dramatischer Fortsetzungs-
roman, dem zufolge sich die Situation von Jahr zu Jahr verschlimmert. Ich
habe fiir Sie die Zahlen der Jahre 1994 bis 1999 zusammengestellt. Dabei
zeigt sich, dass in der zweiten Halfte der neunziger Jahre, vor allem bedingt
durch Angelegenheiten im Fremdenrecht, ein enormer Anstieg an anhéngig
gebliebenen Akten zu verzeichnen ist. In den letzten beiden Jahren ist eine
Abnahme zu verzeichnen, die jedoch auf einen bloRen Einmaleffekt zurlick-
zuftihren ist, welcher mit der Schaffung des Bundesasylsenates im Jahr 1997
zusammenhangt. Davon abgesehen ist die Situation aber nach wie vor
unverandert. Die Anzahl von Akten, die am Ende eines Jahres nicht erledigt
waren, stieg in der zweiten Hélfte der neunziger Jahre dramatisch an. Betrug
sie 1994 noch 6442, so stieg sie zunachst auf 9751 (1995), sodann auf
13638 (1996), auf 16291 (1997), um dann als Folge des Fremdenrechts-
pakets 1997 zunachst auf 13118 (1998), dann auf 9331 (1999) zurtckzu-
gehen. Es ist damit zu rechnen, dass die Belastungssituation auf diesem
hohen Niveau bleiben wird. Mit einer Verringerung des Riickstandes ist auch
mittelfristig nicht zu rechnen. Dabei geht es nicht um Mitleid mit Uberiasteten
Verwaltungsrichtern, sondern um den rechtsuchenden Burger, der Franz
Kafkas einschlagigen Schilderungen immer naher kommt.

Eckpunkte einer méglichen Reform

Der Landerentwurf aus dem Jahr 1998, der auch die Grundlage des laufenden
Regierungsprogramms bildet, sieht die Einrichtung einer zweigliedrigen Ver-
waltungsgerichtsbarkeit vor, wobei die Aufgaben der unabhéngigen Verwal-
tungssenate von Verwaltungsgerichten tibernommen werden sollen. Im einzel-
nen sind folgende Vorschlige enthalten:

1. In jedem Bundesland soll ein Landesverwaltungsgericht eingerichtet werden,

fur bestimmte Sondermaterien soll ein Bundesverwaltungsgericht in Anleh-
nung an den Bundesasylsenat bestehen.
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2. Fur die Verwaltungsgerichte erster Instanz soll durch Bundesgesetz ein ein-
heitliches Verfahrensrecht geschaffen werden.

3. Die Entscheidungsbefugnis der Verwaltungsgerichte soll auf die Aufhebung
der Bescheide der Verwaltungsbehdrde beschrankt sein, eine sogenannte
meritorische Entscheidung in der Sache selbst soll, wenn tuberhaupt, so nur
ausnahmsweise stattfinden.

4. Der Verwaltungsgerichtshof soll in seine Rolle als Héchstgericht zurlickge-
fuhrt werden und bloR den Charakter eines Revisionsgerichts haben.

5. Eine Beschrankung fur Rechtsmittel soll sicherstellen, dass nur in jenen
Fallen der Verwaltungsgerichtshof iber Beschwerden zu entscheiden hat,
die fur die Rechtsfortentwicklung und fiir die Einheitlichkeit der Recht-
sprechung bedeutsam sind.

6. Aus Grinden der Kostenersparnis soll der Grundsatz gelten, dass die Ver-
waltungsgerichte in der Besetzung des Einzelrichters entscheiden.

7. Im Sinne der Blrgerfreundlichkeit der Verwaltungsgerichtsbarkeit soll vor den
Verwaltungsgerichten kein Anwaltszwang bestehen.

Die genannten Punkte charakterisieren im Wesentlichen den Vorschlag der
Lander fur die Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Ich halte sie nach wie
vor fur aktuell und gegeniiber mehr oder weniger ausgereiften Alternativmo-
dellen vorzugswiirdig.

Indessen muss beachtet werden, dass zwar im Grundsatzlichen und wenigs-
tens nach Lippenbekenntnissen lber alle politischen Lager hinweg Konsens
darliber besteht, dass Landesverwaltungsgerichte eingerichtet werden miissen.
Auch die Aufgabenreformkommission nimmt auf diesen Reformschritt aus-
dricklich Bezug. Dass auch die Opposition an einer Landesverwaltungsge-
richtsbarkeit interessiert ist, wird durch einen Antrag im Nationalrat aus dem
Vorjahr hinreichend dokumentiert. Indessen ist gegenwartig aus Griinden, die
ich nicht zu kommentieren habe, offensichtlich kein Verhandlungsklima ge-
geben, welches die fiir die Einflihrung von Landesverwaltungsgerichten erfor-
derliche Verfassungsédnderung moglich erscheinen |&sst. Ist die Konsequenz
daher, dass ich an dieser Stelle meine Ausfiihrungen abbrechen kann und das
Feld fiur die Diskussion freigeben kann? Ich denke nein!

Wenn man die Anzeichen der Entwicklung der letzten Tage richtig wertet, so
konnte sich die Diskussion um die Verwaltungsreform als Tragerrakete fir eine
Entwicklung auch des Rechtsschutzes gegen die Verwaltung entwickeln. Der
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Ministerrat nahm vergangene Woche Eckpunkte eines Verwaltungsreformge-
setzes zur Kenntnis, das die verstirkte Ubertragung von Behérdenzustandig-
keiten an die Bezirkshauptmannschaften vorsieht. In diesem Zusammenhang
steht dem Vernehmen nach auch die Frage im Raum, ob als kleine Lésung der
Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit zunzchst die Zustandigkeit der unab-
héngigen Verwaltungssenate erweitert werden soll. Diese wurden bekanntlich
1988 als Mischling zwischen Verwaltungsgerichten und Verwaltungsbehérden
als Ubergangslésung zu echten Verwaltungsgerichten eingefiihrt, um die Anfor-
derungen der Europaischen Menschenrechtskonvention vorldufig sicherzu-
stellen.

Soll man diese Absicht nun begrilRen? Richtig ist zunachst, dass diese Be-
hérden die Anforderungen an ein unabhéngiges Tribunal im Sinn der
Menschenrechtsgarantie des Art 6 EMRK erfillen. Genauso richtig ist es aber,
dass diese Verwaltungssenate eben doch nur Verwaltungsbehtrden mit Gber-
wiegend begrenzter Amtsdauer ihrer Mitglieder sind. Es mag daher nahe liegen,
die kleine Losung der Ausweitung von UVS-Zustandigkeiten von vornherein
abzulehnen. Indessen sei noch einmal daran erinnert, welche unabweislichen
Reformerfordernisse in der gegenwartigen Situation bestehen. Hat man nun
daher das geltende Verfassungsrecht als nicht veranderlichen Parameter, so
stelit sich die Frage nach der besten einfachgesetzlichen Lésung innerhalb
dieser Sachzwange. Insoweit mag es dann noch das geringste Ubel sein, die
unabhéngigen Verwaltungssenate zur Entlastung des Verwaltungsgerichtshofes
aufzuwerten.

Um es klar zu sagen: Ich hange dieser Ldsung nicht an, sondern bewerte sie
unter dem Gesichtspunkt des ,einzig Méglichen®. Um hier dennoch einen mog-
lichst hohen Standard zu erreichen, sollten folgende Punkte umgesetzt werden:

1. Stérkung der Unabhangigkeit der UVS-Mitglieder durch Angleichung ihrer
dienstrechtlichen Stellung an die von Richtern im Rahmen der verfassungs-
gesetzlichen Ermé&chtigung.

2. Zustandigkeit der UVS unmittelbar nach der Behérde erster Instanz.

3. Die Entscheidungsbefugnisse der UVS sollten ausgerichtet am Modell der
Landesverwaltungsgerichtsbarkeit gestaltet werden. Um den Charakter der
UVS als von der weisungsgebundenen Verwaltung abgehobene Rechts-
schutzeinrichtung zu unterstreichen, erscheint es sinnvoll, die Entschei-
dungsbefugnisse der UVS grundsatziich auf die Kompetenz zur Aufhebung
(Kassation) der Entscheidungen 1. Instanz festzulegen, wobei Abweichungen
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fur bestimmte Materien, wie das Verwaltungsstrafrecht, ermdéglicht werden
sollten.

4. Aus Griinden der Gesetzessystematik erscheint es sinnvoll, das Verfahrens-
recht fir die unabhangigen Verwaltungssenate in einem eigenen Gesetz zu
regeln und aus dem allgemeinen Verwaltungsverfahrensgesetz heraus zu
i6sen.

IV. Flankierende MaRnahmen im Verwaltungsverfahren

Mit der Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit ist es jedoch nicht getan. Fur
das Verwaltungsverfahren bedarf es flankierender Malinahmen, um das
Gesamtsystem des Rechtsschutzes in der Verwaltung und gegen ihre Ent-
scheidungen insgesamt effektiv zu gestalten. Das Ziel muss sein und bleiben,
zeitnahe, maoglichst vor Ort und mit geringen Kosten und Formalitdten gréfit-
moglichen effektiven Rechtsschutz zu gewahrleisten. Zur Erreichung dieses
Zieles erscheinen insbesondere die folgenden Mafnahmen geboten:

1. Das weitgehend flachendeckende Hintereinander der Entscheidungen von
UVS und Verwaltungsgerichtshof muss im Gegenzug mit einer Abkilrzung
der administrativen Instanzenziige verbunden werden. An die Stelle von
zwei-, drei- oder im Einzelfall gar viergliedrigen administrativen Instanzen-
ziigen muss der Grundsatz der Entscheidung durch eine Behérde in erster
und letzter Instanz stehen. Dies entspricht etwa auch der Rechtslage in der
Bundesrepublik Deutschland. Nur so’ist gewahrleistet, dass der Burger nicht
mit zusatzlicher zeitlicher Verzégerung rechnen muss und die Verwaltungs-
trager mit erheblichen zuséatzlichen Kosten rechnen missen.

2. In den Angelegenheiten des eigenen Wirkungsbereichs gibt es das beson-
dere Rechtsmittel der Vorstellung an die Gemeindeaufsichtsbehérde. Dieses
Rechtsmittel fuhrt haufig zu weiterer zeitlicher Verzégerung und ist jedenfalls
bei einem zweigliedrigen Instanzenzug durch gerichtliche beziehungsweise
gerichtsgleiche Instanzen nicht mehr zu rechtfertigen. Das Anliegen der Auf-
gabenreformkommission, vermehrt Anstrengungen in die Verbesserung der
Qualitdt kommunaler Entscheidungen zu lenken, die Befassung von staat-
lichen Verwaltungsbehorden mit Rechtsmitteln gegen kommunale Entschei-
dungen aber grundsatzlich aufzugeben, verdient volle Unterstitzung.

3. Neben den unabhéngigen Verwaltungssenaten sollen weiterhin Kollegialbe-
hérden mit richterlichem Einschiag tatig sein. Diese unabhéangigen
Verwaltungsbehdérden mit richterlicher Beteiligung kénnen in rechtlich
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spezialisierten Materien nach wie vor in adaquater Form Kontrollfunktion
austiben. lhre Entscheidungen sollten — schon aus verfassungsrechtlichen
Griinden — der Kontrolle durch den Verwaltungsgerichtshof, nicht aber durch
die unabhéngigen Verwaltungssenate unterworfen sein.

V. Schiussbemerkung

Wenn ich nun mégliche Varianten der Reform im Bereich der unabhéngigen
Verwaltungssenate diskutiert habe, so bedeutet das keineswegs ein Abriicken
von der grundsétzlichen Forderung nach der Einrichtung echter Landesverwal-
tungsgerichte. Es ist im internationalen Vergleich kein Ruhmesblatt, wenn eine
Republik tiber Jahrzehnte hinweg nicht zu einer adaquaten modernen Organi-
sationsform ihrer Verwaltungsgerichtsbarkeit findet. Nach den Ursachen fiir
dieses Dilemma zu forschen, transzendiert freilich die Aufgabe des Juristen. Ich
will am Ende nur noch einmal drei Punkte hervorheben, die mir fir die aktuelie
Diskussion besonders bedeutsam erscheinen:

1. Jede Reform, die Elemente unabhéngiger Kontrolle und der Funktionsfahig-
keit der Verwaltungsgerichtsbarkeit insgesamt starkt, muss als Fortschritt
begriffen werden und ist zu begrifien.

2. Wenn in diesen Tagen ein kurzfristiges, weniger ehrgeiziges Ziel ins Auge
gefasst wird, darf das nicht davon entbinden, das langfristige Ziel echter
Landesverwaltungsgerichte erster instanz im Auge zu behaiten und konse-
quent zu vertreten.

3. Wenn in diesen Monaten immer an erster Stelle politischer Uberlegungen
das Kostenargument steht, so sei hier zum Abschiuss eines betont: Wer in
der Einflihrung von Landesverwaltungsgerichten nur das Problem von Mehr-
kosten sieht, weil unabhingige Richter teurer sein kénnten als weisungsge-
bundene Verwaltungsbeamte (ein Beweis, der erst zu fihren ware), der
denkt verkiirzt. Der Schaden, der fiir die rechtsuchenden Blrger durch
uberlange Verfahrensdauer entsteht, der daraus folgende Schaden fiir den
Wirtschaftsstandort, ferner die Kosten fiir hunderte Verfahren vor dem Straf3-
burger Menschenrechtsgerichtshof und schliellich der Schaden fir das
internationale Renommee im Gefolge zunehmender Verurteilungen von
Menschenrechtsverletzungen Ubersteigt die Kosten fiir die Einrichtung von
neun Landesverwaltungsgerichten und einem Bundesverwaltungsgericht um
ein Vielfaches. Daran sollten die politischen Verantwortlichen — und zwar in
Regierung wie in Opposition, im Bund wie in den L&ndern — denken, wenn
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sie mit dem Vorhalt konfrontiert werden, dass Landesverwaltungsgerichte in
Zeiten eines Nulldefizits purer Luxus seien und es mit ein paar zusatzlichen
Hofraten fiir den Verwaltungsgerichtshof als Almosen flir den Rechtsstaat
sein Bewenden haben kénnte.

Eine letzte Bemerkung: Eine Verwaltungsreform ohne Einfuhrung von Landes-
verwaltungsgerichten ist eine halbe Sache. Effiziente Verwaltung erfordert
— jedenfalls dort, wo Rechte des Burgers betroffen sind — effiziente und unab-
héngige gerichtliche Kontrolle. Ich danke Ihnen fir die Aufmerksamkeit!
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