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Demokratie in Gefahr?

Die Zukunft der Staatlichkeit in Zeiten von Globalisierung, Privatisierung und
Terrorismus

Franz Merli

Globalisierung, Privatisierung und Terrorismus verindern die traditionelle Rolle des
Staates. Wir wollen uns im Folgenden ansehen, worin diese Verinderungen bestehen,
welche Auswirkungen sie haben und welche Probleme sie bereiten. Konkret soll es um
drei Fragen gehen:

- Verliert der Staat dadurch an Bedeutung? Und wenn das so ist:
- Istdasschlechr? Leidet darunter die Qualitit von Entscheidungen?

— Welche Funkrionen kann und muss der Staac unter den neuen Umstinden noch
wahrnehmen?

1 Der ,,gute alte” Staat als Ausgangspunkt

Ausgangspunke fiir meine chrlegungcn ist der ,gute alte” Staat. Der gure alte Staat
ist fiir alles zustiz‘ndig: er kann alles entscheiden, was dic Gemeinschaft anbelangt. Er ist
die hichste Instanz: Es gibt keine iibergeordneten Stellen. Und er hat einen exklusiven
Entscheidungsbereich, also ein eigenes Territorium, auf dem nur er entscheidet. Wer in
ihm entscheider und wie das geschieht, ist durch die sraatliche Verfassung Vorgcgcben:
Entscheidungen werden demokratisch getroffen, miissen also auf den Biirgerwillen zuriick-
fihrbarsein. Die Legitimarion erfolgt im Prinzip durch Wahlen, wichtige Entscheidungen
werden durch die gewihlren Vertreter im Parlament, also per Gesetz, getroffen; alle ande-
ren Organe sind geserzesgebunden und die Regierung ist dem Parlament gegeniiber verant-
wortlich. Zur demokratischen kommtdie rechtsstaatliche Qualitit: Machrausiibungerfolgt
aufgrund von Verfassung und Gesetz, also rechtsgebunden, sie achtet die Grundrechte,
behandelr somit alle Biirger gleich und verfiige Freiheitsbeschrinkungen nur aus gutem
Grund und soweit notwendig; und sie unterwirft sich der Kontrolle durch unabhingige
Gerichte. Demokratie und Rechtsstaar haben also eine exklusive Machtorganisations-,
Machtlegitimations- und Machtbegrenzungsfunktion.

Dieser gute alte Staar ist natiirlich ein Idealbild. Bei genauerer Betrachtung ist er weder
alc noch war er immer nur gur. Grundsirzlich gibt es ihn vielleicht seit 200 Jahren;
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davor bestanden entweder zersplitterte Einzelherrschaften oder absolute Monarchien
ohne Verfassungen im heutigen Sinn. Und auch dann musste er erst wachsen: Eine echte
Demokratie und das Wahlrecht der Frauen wurden in Osterreich zum Beispiel erst 1918
eingefiihre, ihre sonstige Gleichberechtigung etwa seit den 70er-Jahren erreicht. Wichrige
Entscheidungen sind bei uns in vielen Fillen von der Sozialpartnerschaft und allenfalls
formal von Regierung und Parlament getroffen worden. Einen inhaltlich effekriven
Grundrechtsschutz gewihrleister die Verfassungsgerichtsbarkeit seit den 80er-Jahren,
cine umfassende Rechtsgrundlage fiir die Polizei wurde erst Anfang der 90er-Jahre ge-
schaffen. Die Liste liefRe sich verlingern. Aber trotz solcher Abstriche ist dieses Idcalbild
niche ganz falsch - und vor allem ist es wichrig fiir das Verstindnis und die Bewertung der
Anderungen, die der Staat durch die drei Prozesse erfihrr, um die es hier geh.

2 Globalisierung

Mit ,Globalisierung® ist eine Viclfalt von Verflechtungen gemeint, die iiber die Staaten
hinausgehen, oft weltweit wirken und sich in sehr vielen Bereichen auch innerhalb der
Staaten auswirken. Als Beispiele fiir die 6kologische, technische, kulrurelle, wirtschaftliche
und politische Globalisierung lassen sich der Klimawandel, die Computertechnologie,
die Popmusik, der Welthandel und die internationalen Finanzmirkte oder die G8-
Gipfelcreffen anfithren. Neu sind nicht internationale Verflechtungen als solche, aber ihre
Intensirit und Breite.

2.1 Formen

Neben diesen Formen gibt es auch eine rechiliche Globalisierung, die man entweder als
eigene Art oder auch als Reakrion auf andere Globalisierungsprozesse verstehen kann.
Sie duf8ert sich u. a. in einem Bedeutungsgewinn des allgemeinen Vélkerrechts und, fiir
uns am wichrigsten, in der Europiisierung des Rechts, die vor allem im Rahmen der EU
stactfinder.

Das Vilkerrechr regelc die Beziehungen der Staaten untereinander und bildet die Grundlage
fir internationale Organisationen. Sein wichtigstes Instrument sind Vertrige, die Staaten
und internationale Organisationen abschliefen. Die Themen dieser Vertrige sind vielfaltig
und betreffen die Friedenssicherung (zum Beispiel die UNO-Charta und Abkommen
gegen die Weiterverbreitung von Atomwaffen), den Menschenrechtsschurz (zum Beispiel
die UN-Pakte und die Europiische Menschenrechtskonvention), den Umweltschutz (zum
Beispiel das Kyoto-Protokoll oder Abkommen iiber grenziiberschreitenden Abfalltrans-
port) und den Welthandel (zum Beispiel das Vertragsregime der Welthandelsorganisation
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oder Abkommen diber dic Verteilung von Funkfrequenzen). Aber es gibr natitclich noch
vieleandere Berciche. dic ebenfalls vereraglich geregele sind. Das geht van der Anerkennung
von Maturazeugnissen und Berufsausbildungen tiher die Bekimplung von organisierter
Kriminalitic und Korruption iiber den Tierschurz in der Landwireschaft oder das Verbor
des Handels mir gefihrdeten Ticrarten bis zu Strafenverkehr, Gefahrguetransport oder
Dopinghckimpfung. Bei der UNO sind 518.000 vélkerrecheliche Vertriige registriert, an
dencen mehr als zwei Scaaten beteilige sind. Es gibt 500 Vererige, die die UNO sclbst ini-
tiierr und 200, die der Europarat ausgearbeiter und den Furoparatstaaten zum Abschluss
empfohlen hat. Osterreich hat ither 2.500 bilaterale Vertrige, allein 192 mit Deutschland,
und tiber 1.300 multilarerale Vertrige mir verschiedenen Partaern abgeschlossen.

I Ergebnis haben wir cin schr dichtes Netz an solchen Vertrigen und mit jedem von
ihnen ist auch cine Beschrinkiung des innerstaatlichen Entscheidungaspiclrawms vecbunden,
Wenn, um nur cin Beispiel herauszugreifen, die Firma Kasener & Ohler das Dach ihres
Kauthauses verindern will, kann das Probleme fiir den Status der Grazer Inncnstade als
Weltkulturerbe nach dem entsprechenden UNESCO-Abkommen berciten: Unabhingig
von den cinschlagigen Ssterreichischen Gesctzen und vom Willen der Eigentiimer und der
Baubehérde sind bescimmree Dachgestaleungen niche mehr zuldssig. So ist man tiberall,
wo man vereragliche Verpflichtungen eingegangen ist, nichr mehr vollscandig frei, und
je dichter dieses Vertragsnerz wird, desto zahlreicher werden auch die Vorgaben, die fiir
innerstaatliche Geserzgebung und Rechrsanwendung bestehen. Dic steigende Bedeurung
der volkersechelichen Bindungen fihrt zu einem Bedeutungsverlust des Staates als
Entscheidungsinstanz.

Eine ganz besonders intensive Form der Zusammenarbeir in internationalen QOrgani-
sationen ist die Ewrepissche Union mit ihrem Kern, der Furopiischen Gemeinschaft
(EG). Sic beruhe zunichst auf wertraglichen Regeln, die schon fir sich sehr starke und
umfassende Eingriffe in das ésterrcichische Reche bewirken. Solche Regeln begriinden
etwa die gemeinschaftsweite Freiheit des Waren-, Personen- und Kapicalverkchrs und die
Dienscleistungstreiheit. die von den Mitglicdscaaren nur mehr ausnahmsweise beschrinke
werden diarfen, sie vesbicten die Schlechterstellung von Biirgern aus anderen Micglied-
staacen nichr nur bei der Arbeit, sondern auch zum Beispicl bei Sozialleiscungen, bei der
Steuer, beim Eigentu mserwerb undin vielen anderen Bereichen, und sieenthalten Vorgaben
fiir den Weeebewerb, zum Beispiel das Verbot von Kareellen. 1Dazu komme, dassdie Organe
der Furopiischen Gemeinschaft mic weit reichenden Rechrserzungsbefugnissen ausgestar-
tet sind, also ermichtigr wurden, auf der Grundlage der Vertrage weitere Recheseegeln, so
genannces Sekwndirrecht, rucrlassen. Meisc geschiche dasdurch Mchrhcitsenescheidungen,
sodassesaufden Willender ésterreichischen Vermeter nichtimmerankommr. Mittlerweile
gibt es etwa 90.000 Sciten solchen Sekundirrechts zu fast allen Lebensbereichen.

Vor allem aber hat das Gemeinschaftsrecht (das den Kern des EU-Rechas bildet} gegen-
tiber dem Vélkerrecht ein paar Besonderheiten, die ihm eine intensivese Wickung im
innerstaatlichen Bereich verleihen. Viele seiner verrraglichen und sekundirrechtlichen
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Regeln sind unmittelbar anwendbar: Sie miissen also — anders als normales Vélkerreche -
niche mehr durch &sterreichische Rechtsvorschriften umgesetzt werden, sondern gelten
ohne weiteres auch fiir die 8sterreichischen Behorden und Gerichte und verpflichten
und berechtigen die Menschen in Osterreich direkr. Und wiederum anders als normales
Vélkerreche haben diese Regeln auch Vorrang vor dem nationalen Recht, das hcifit im
Konflikefall darf eine osterreichische Rechtsvorschrift, die dem Gemeinschaftsrecht
widerspricht, von osterreichischen Behérden und Gerichten schliche nicht angewender
werden. In bestimmren Bereichen unterliegen &sterreichische Rechtsvorschriften sogar
schon im Entwurfsstadium einer praventiven EG-Kontrolle, Das alles wird dann durch
den Europiischen Gerichtshof in Luxemburg kontrolliert, und Verstéf8e konnen zu ver-
schiedenen Sanktionen und Schadensersaczpflichten fithren.

Der umfassende Regelungsbereich und die starke Wirkung des Europarechts haben cief
greifende Konsequenzen fiir praktisch alle Rechtsbereiche in Osterreich, vom Zivilrecht
tiber das Strafrecht bis zum Verwalrungs- und Verfassungsreche. Anschaulicher werden
sie, wenn man einen bestimmten Bereich herausgreift; das soll hier das éffencliche
Wirtschaftsrechr sein.

Zu diesen Konsequenzen gehdrt zunachst, dass sich vorhandene ésterreichische Reches-
regeln Gndern miissen. Das kann Einzelaspekte wie die Preisauszeichnung in Euro oder
ganze Sektoren wie das Bank- oder das Zollrecht betreffen; der Anderungsbedarf kann
aber auch querschnittsarrig iiber viele Rechtsbereiche hinweg auftreten, wie zum Beispiel
bei der Umweltvertriglichkeitspriifung oder eben beim Zugang von EU-Auslindern zu
wirtschaftlichen Tirigkeitenin Osterreich. Daneben erzeugt das Gemeinschaftsreche neue
Rechrsgebiete, verlangt also, dass in Osterreich bislang nicht oder nur rudimentir geregelte
Bereiche neuen Vorschriften nach bestimmten Vorgaben unterworfen werden. Zu solchen
neuen Rechtsgebieten gehére seic dem EU-Beitrite das Vergaberechr, das sicherstellen soll,
dass offentliche Auftrage des Staates oder staatsnaher Unternehmen (etwa zum Bau von
Autobahnen oder zur Lieferung von Papier) in einem transparenten Verfahren vergeben
werden, in dem alle Anbieter aus der gesamten EU dieselben Chancen und ausreichenden
Rechtsschutz haben. Das Beihilfenrecht als weiteres Beispiel verbieter wettbewerbs-
verzerrende Subventionen des Staates an Unternehmen und unterwirft die erlaubten
Ausnahmen einem Kontrollverfahren der Europiischen Kommission. Das so genannte
Regulierungsrecht schafft unabhingige Aufsichtsbehérden (,Regulatoren®) und stateet
sie mit besonderen Befugnissen aus, um sicherzustellen, dass in den jiingst dem Wert-
bewerb gedffneten Dienstleistungssektoren wie der Post, der Telekommunikation, der
Eisenbahn oder der Gas- und Stromversorgung faire Wettbewerbsbedingungen zwischen
den fritheren staatlichen Monopolisten und den neuen Anbietern herrschen und Grund-
versorgungsbediirfnisse der Bevélkerungauch dann erfiille werden, wenn das im Einzelfall
nicht rentabel sein sollte. Im Produkrzertifizierungsreche geht es um die gemeinschafts-
weite Markrzulassung von Produkten aufgrund einer Sicherheitsiiberpriifung durch be-
sonders qualifizierte und staatlich zugelassene private Unternehmen (,, Zertifizierer®).
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Alles das sind wichtige, aber cher triviale Folgen des EU-Beitrites. Far den systematisch
denkenden Juristen noch ineeressanter sind ticter greifende, serudenrelle Anderungen des
osterreichischen Rechts. Auch im 6ffentlichen Wirtschaftsrecht trecen sie auf und sie be-
treffen seine Organisation wie seine Verfahren und Inhalre.

Im organisatorischen Bereich erfordern europarecheliche Vorschrifen zum Beispiel in
bestimmten Bereichen, zum Beispiel der Lebensmittelkontrolle und des Telekommuni-
kationsrechts, eine Trennung der Zustandigkeiten fiir — eher wissenschaftliche - Grund-
lagenfestseellungen auf der einen und fiir — eher politische — Folgeentschcidungen auf
der anderen Scite. Das Gemeinschaftsreche verlangt auch immer wieder die Unab-
hingigkeir von Aufsichesbehorden, erwa der Finanzmarkraufsicht oder der bereits
genannten Regulatoren, wihrend in Osterreich Verwaltungsbehérden fast immer den
Regicrungsmicgliedern gegeniiber weisungsgebunden sind, damirt deren parlamentarische
Veranowortlichkeit nichr ins Lecre liuft. Auch fir den Rechtsschurz, zum Beispiel gegen
Regulatoren- und Vergabeenescheidungen, mussten aufgrund gemeinschaftsrechelicher
Vorgaben neuc Instanzen eingerichrer werden.

Im manchen Bereichen lege das Gemeinschaftsrecht, anders als das dsterreichische, den
Schwerpunke nicht auf das Ergebnis eines Prozesses, sondern auf den Prozess selbst; umso
intensiversind dann die Vorgaben fiar das Feyfabren. Bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrige
oder bei der Umwelcvertriglichkeiespriifung gehr es ihm darum, ein eransparentes und in
mehrere Phasen gegliedertes Verfahren unter Einbeziehung aller méglichen Betroffenen
und sinnvollen Informationen, niche aber eine ganz bestimmte Entscheidung zu ge-
wihrleisten. Bei der Projektbewilligung sollen umfassende Verfahren und einheitliche
Genchmigungen die in Osterreich iibliche Praxis erseczen, dass jede Behorde in ihrem
Bereich (zum Beispiel Baurecht, Wasserrecht, Gewerberecht) in einem eigenen Verfahren
eine eigene Genehmigung erteilt. Verfahrensvervinfachungen sind auch zum Beispiel
nach der viel diskutierten und jiingst erlassenen EG-Dienstleistungsrichdlinie notwendig:
Bestimmre Dokumente kénnen niche mehr verlangtwerden, Ubersctzungen miissen niche
immerbeglaubigz sein und das ganze Verfahren muss auch elekeronisch abgewickelt werden
kénnen, Weitece Anderungen betretfen dic Rolle der Verfahrensbereiligten. Wegen der
Gleichbehandlungspflicht kommen bestimmte Rechte (zum Beispicl auf wirtschaftliche
Beratigung), dicin Osterreich den eigenen Seaatsbiirgern vorbehalten waren, nun allen EU-
Biirgern zu, und daher miissen auch Biirger aus anderen Mirgliedstaaten an Verfahren, die
diese Rechte beriihren, teilnehmen kénnen. Auflerdem gelten nach Gemeinschaftsrecht
Belange wie der Schutz der Umwele oder eine ordnungsgemifle Auftragsvergabe, die
frither in Osterreich als blof ,,6fentliche Interessen becracheet wurden und deswegen
nur die Behorden, nichr aber die Biirger ecwas angingen, als ,subjektive” Rechre, die einen
Anspruch auf Verfahrensteilnahme und die Befugnis zur gerichclichen Anfechtung der
Entscheidung begriinden. Auch die Rechtsschutzverfahren mussten immer wieder verbes-
sert werden, von der gesonderten Anfechcbarkeic einzelner Verfahrensschritte iiber die
Sicherstellung der Anrufung des Europiischen Gerichtshofes durch die ésterreichischen
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Gerichte bis zur Ermichrigung von Verwaltungsrechrsschutzinstanzen, in bestimmeen
Fillen einscweilige Verfiigungen zu erlassen.

Strukeurelle Andcmngen betreffen aber nariirlich auch den Inhalt des Rechts. Zum
Beispiel spielt in den gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben fiir das 6ffentliche Wirtschafts-
recht das Instrument der Planung eine stirkere Rolle als bei uns frither tiblich. So gibe
es nunmehr Abfallwirtschaftspline, Wasserwirtschaftspline, Umgebungslirm-Akrions-
pline, Luftreinhaltungsprogramme. Emissionszertifikate-Zureilungsplane, Telefon-Num-
merierungsplane. Lebensmiteelkontroll-, revisions- und -probenpline und andere mehr.
Sie alle bilden dic Grundlage tiir - hoffentlich rationalere — Einzelentscheidungen und
fiithren damit auch zu einer weiteren Stufung von Verfahren. Eine stirkere Rolle als bisher
spielt auch das Infbrmatiomrecht. Dazu gehéren Veréffendlichungspflichten, zum Beispiel
die Ausschreibungvon 6ffentlichen Auftrigen, die Publikation von Umgebungslirmkarten
fiir Scraen oder von Registern zugelassener Produkezerifizierer, und Auskunftsrechte,
zum Beispiel auf Umweltinformation, die jedem unabhingig von seiner Betroffenheit
zustehen. Zum Informationsrecht zihlen auch vielfiltige Kennzeichnungspflichten,
fiir Zigarettenschachteln ebenso wie fiir Miisliriegel. Auf vielen technischen Produkten
findet sich das so genannte CE-Zeichen, das fiir ,Conformité Européenne” stehr und
die Ubereinstimmung des Produkrs mit den EG-Sicherheitsvorschrifren ausdriicke. Wer
als Anwalt in einem anderen Micgliedstaat arbeiten will, kann dies tun, muss aber zu-
nichst unter der Rechtsanwaltsbezeichnung seines Herkunftslandes (also zum Beispiel
als ,avocar“) auftreten, damit man weif, dass er woanders herkommr und eine anderc
Ausbildung hat. Auch die Warnung vor Produkten, die Hersteller und Behorden unter
bestimmten Umstanden aussprechen miissen, ist ein Informationsinstrument.

Weitere inhaltliche Anderungcn bestehen in einer zunehmenden O/eonomisierung des
Rechts. Die neuen Risikoregeln etwa, die den Banken ein bestimmtes Mindestkapital als
Deckung fir Kreditausfille und andere Gefahren vorschreiben, griinden sich auf kom-
plizierte mathematische Modelle zur Klassifikation der Bonitit der einzelnen Schuldner-
klassen. Die handelbaren Emissionszertifikate fiir den CO,-Ausstof sollen den Unter-
nehmen einen 6konomischen Anreiz geben, ihre Emissionen iiber das rechtlich Gebortene
hinaus zu verringern und damit den Klimaschurz effekeiver zu machen. Die Mobilfunk-
lizenzen sind unter der geserzlichen Annahme versteigert worden, dass der Meistbietende
sie am besten nutzen wird. In der Agrartérderungist an die Stelle von Preisregelungen dic
so genannte wInterveation” getreten: Staacliche Stellen werden verpflichrer, iiberschiissige
Ware zu cinem festgelegren Preis anfzukaufen, und garantiercn damic indireke ein be-
stimmtes Mindestpreisnivean auf dem Marke. Durch die Zulassung von Konkurrenz aus
dem EU-Ausland und dic Bescitigung von Zusammenschluss- und Werbeverboten und
von Honorarregelungen werden auch Berufsfelder wie jenes der Anwilte oder Apotheker
weiter kommerzialisiert. Die Produkesicherheitspriifungist primir keine Behérdenaufgabe
mehr, sondern wird von Privaten im Wettbewerb geleistet, und in dieselbe Richetung geht
die Entmonopolisierung von Telefon-, Post-, und Eisenbahndienstleistungen sowie der
Gas- und Stromversorgung. Der dem privaten Wertbewerb gedffnete Bereich wichst,
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und anders als frither hat als Folge der vorhin angesprochenen wSubjckrivicrung” chemals
blof offentlicher Interessen jeder Wertbewerbsceilnehmer nun ein Reche damuf, in scinen
Chancen gegeniiber anderen niche becinerichtige zu werden. Daher kann er zum Beispiel
ungerechtfertigee Subventionen oder Auftragsvergaben an die Konkurrenz mir reche-
lichen Mitteln verhindern und nach der EG-Diengtleistungsrichtlinie muss auch bei der
Erreilung von Konzessionen, die zahlenmifig beschranke sind, der Rechesschutz des niche
zum Zug gckommenen Konkurrenten gewihrleister werden. Insgesame entsteht damit so
erwas wic ein allgemeines Rechr anf fairen Wettbewerb.

Am interessantesten sind aber wohl dbergreifende strukturelle Anderungen. Dazu gehdrt
eine gewisse Entterritorialisierung der Verwaltung. Wenn die Behorden in Grenznihe bei-
Spiclsweise eine Fabrik genchmigen oder cine Umwelevertriglichkeitsprisfung durchfiih-
ren, miissen Sic auchdie Auswirkungen aufdas Ausland beriicksichtigenunddie Menschen,
die dort wohnen, in das Verfahren cinbezichen, Fine ésterrcichische Bankzulassung musy
in anderen MitgliedStaaten ohne gesonderee Pritfung anerkanne werden, und wenn diese
osterreichische Bank dann derc ciitig wird, unterliege sie auch insowcit der Aufsichr der zu-
stindigen Ssterreichischen Behorden, wie die spanische Bankaufsiche die 6sterreichischen
Aktivititen einer spanischen Bank kontrolliert. Verwaltungsentscheidungen, die bei uns
getroffen werden, kénnen also auch Wirkungen in anderen Mitgliedstaaten entfalten und
umgekehre. Solche Entscheidungen nennc man transnationale Verwaltungsakee.

Transnationale Verwaltungsakee setzen Vertrauen auf die Verwaltung anderer Mitglied-
staaten voraus und sie verlangen Zusammenarbeit. Daher finden sich die nationalen
Verwaltungsbehérden zunehmend in EU-weite Nezzwerke eingebunden. Bei der Aufsiche
tiber grenziiberschreitend titige Banken und andere Dienstleister miissen die nationalen
Aufsichtsbehérden der betroffenen Mitgliedstaaten kooperieren, und wenn eine éster-
reichische Behérde zum Beispiel meint, dass ein Produke, obwohl es die gemeinschaft-
lichen Anforderungen erfiillt, unsicher ist, muss sie die Partnerbehdrden in allen anderen
Mitgliedstaaten und die Europiische Kommission verstindigen, damit dieses Produke,
wenn es tatsichlich gefahrlich ist, gleich in allen Mitgliedstaaten vom Markt genommen
(und das einschligige Reche fiir die ganze EU verbessert) wird, andernfalls aber vor un-
gerechfertigten Gsterreichischen Behinderungen geschiitzt werden kann. Im Einzelnen
kénnen diese Kooperarionsverfahren einc Vielzahl von Behérden und europiischen
Agenturen einschliefen, bis zum Europiischen Gerichtshof und zuriick fithren und
sehr kompliziert sein. Eine gewissc Vereinfachung ergibe sich durch die Einrichtung von
nationalen Verbindungsstellen, an dic sich dann die Behérden anderer Mirglicdstaaten
unabhingig von der oft schwer durchschaubaren jeweiligen Verwaltungsorganisarion
wenden kénnen. Auch fiir Unternchmen und Biirger gibe es immer mchr .einhcitliche
Ansprechpartner” in den jeweiligen Mitgliedstaaten. Innerstaatlich ist es dann manch-
mal schwierig, diese Verbindungsstellen und Ansprechpartner mit den eigentlich zu-
standigen regionalen oder lokalen Behdrden zu vernetzen und die jeweiligen Befugnisse

abzugrenzen.
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Insgesamt hat der EU-Beitritt das 6ffencliche Wirtschaftsreche Osterreichsstark verindert
und fiirandere Rechtsbereiche gilt nichts anderes. In der 6ffentlichen Diskussionist immer
wieder davon die Rede, dass 80 % der nationalen Gesetze ,von Briissel“ vorgegeben werden.
Dasistzwar iibertrieben, aber seriose Untersuchungen in Deutschland haben ergeben, dass
der Anteil der deutschen Geserze, die durch EU-Vorgaben veranlasst wurden, zwischen
einem Viertel und einem Drittel ausmacht, und das lisst sich — mit steigender Tendenz
— auch auf Osterreich iibertragen. Jedenfalls ist damit ein erheblicher Bedeutungsverlust
des Staates verbunden, der vélkerrechtlich bedingre Souverinititseinschrinkungen weit
tibersteigt.

2.2 Folgen

Ein Bedeutungsverlust des Staates miisste uns nicht weiterkiilmmern. wenn niche der Staar
die Organisationsform wire, in der noch am ehesten demokratische und rechtsstaatliche
Encscheidungen gesichert werden kénnen. Fallen Entscheidungen anderswo, kann diese
mithsam errungene Qualitdt wieder verloren gehen.

Nun miissen wichtige vélkerrechtliche Vertrage nach unserer Verfassung durch das ésterrei-
chische Parlament genchmigt werden und erhaleen dadurch auch cine gewisse demokra-
rigche Legitimation. Allerdings ist sic aus mehreren Griinden schwicher als bei innerstaat-
lichen Recheseczungsmafnahmen. Zuniichst kann das 6sterreichische Parlament, wenn
cin solcher Vertrag zur Genchmigung anstehe, nur mehr mit Ja oder Nein enrscheiden:
anders als bei einem Gesctz, das die Regicrung vorsch lgr, kann esauf seinen Inhalr keinen
Einfluss mehr nehmen, denn dieser ist durch das Verhandlungsergebnis festgeleg, das die
Regicrung vorher erzielt haz. Dazu kommr, dass es auch nicht immer einfach Nein sagen
kann, wenn ithm ein Vertrag niche gefille: Volkerrecheliche Vertrige bestehen immer aus
Kompromissen, fitr dic auch dic Macheverhilenisse zwischen den Staaten cine Rolle spic-
len, und esgibt manchmal achnpolitischc Stcuationen, die eine Genchmigung nahe legen,
auch wenn der Vertray fiir sich genommen cher nachecilig erscheint. Uber den Abschluss
und die Genchnmigung vélkerrechelicher Vertrige indet zudem kaum je cine 6ffentliche
Biskussion statt, wie wir sic bei innenpolicischen MaBinahmen gewohnr sind. Sehlic@lich
werden durch vélkerrechtliche Vertrige immer mehr internationale Organisationen und
Vertragsorgane mit eigenen Befugnissen errichtet. Beispiele dafiir sind die UNO und
ihr Sicherheitsrat, die Welthandelsorganisation mit ihren Streitschlichtungsgremien,
die Internationale Telekommunikationsunion, der Europarat mit dem Europiischen
Gerichrshof fiir Menschenrechie und viele Expertenausschiisse. Diese Organisationen
und Organe wenden die Vertragsregeln zum Teil selbst an und entwickeln sie oft auch
weiter. Manchmal betrifft das cher technische Einzelfragen. etwa die Erginzung der
Listen gefahrlicher Strafentransporegiicer, gefihrderer Tier und Pflanzenarten oder ver-
botener Dopingmittel. Manchmal sind auch grundlegendere Aspekre betroffen: Was etwa
im Einzelnen den grundrechtlichen Mindeststandard ausmache, den Osterreich nach
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der Europiischen Menschenrechtskonvention einhalten muss, entscheidet ebenfalls ein
Vertragsorgan, nimlich der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechrte in Strafburg.
Manchmal gehen die Befugnisse noch weiter: Beispielsweise beruhen die Besetzung und
Fremdverwaltung des Kosovo gegen den Willen der vorherigen Machthaber rechtlich auf
encsprechenden Ermichtigungen oder wenigstens nachtriglicher Billigung durch den
UN-Sicherheitsrat. Aus demokratischer Sicht problematisch ist nun, dass alle diese — fiir
die Vertragstaaten meist verpflichtenden — Entscheidungen ohne Parlamentsbeteiligung
ergehen und dass es sich immer 6fter um Mehrheitsentscheidungen handelr, die auch
gegen den Willen der 6sterreichischen Vertreter in den encsprechenden Organen getroffen
werden kénnen.

Auch in der Rechtserzung durch die EU licgr keine reine Fremdbestimmung, weil darin ja
cine Mitwirkung des isterreichischen Volkes vorgesehen ist. Das Modell istkompliziert, aber
bei grébster Vereinfachung liuft es darauf hinaus, dass unsere Vertreter, die direke oder
indireke durch die ésterreichischen Wihler legitimiere sind, in den wesentlichen Organen
der EU, also in der Kommission, im Europdischen Parlamcent und im Ministerrar, der-
zeit zwischen 2,3 und 3,7 % der Stimmen haben. Das ist, gemessen am &sterreichischen
Anteil an der Gesamrbevélkerung der EU von 1,7 %, gar nicht so schlecht. Aber 3 % sind
natiirlich auch nichr viel, und abgesehen davon sind die Vertreter in Kommission und
Parlament unabhingig, unterliegen also keinen Weisungen aus Osterreich. Nur unsere
Regierungsmitglieder kénnen fiir ihr Stimmverhalten im Ministerrat der EU vom &ster-
reichischen Parlament gewisse Vorgaben erhalten, doch kommrt das selten vor, weil das
Parlament sich zu den vielen dort verhandelten Einzelfragen meist nichrt rechrzeirig cine
Meinungbilden kann, und die Vorgaben sind im Regelfall auch nicht bindend, weil sonst
die 6sterreichischen Minister in Briissel gar keinen Verhandlungsspielraum mehr hicten.
Im Ubrigcn niitzen Vorgaben nichts, wenn man einfach iiberstimme werden kann.

Wichtiger als die 3-prozentige 6sterreichische ist die 97-prozentige Mitwirkung der an-
deren Vilker in der EU. Sie wihlen ihre Abgeordneten zum Europiischen Parlament
und ihre nationalen Parlamente, von deren Mehrheitsverhilenissen meist wiederum ihre
Regierungen abhingen, deren Mitglieder im EG-Ministerrat mitwirken; wo das nicht
der Fall ist, entscheiden die nationalen Prisidentschaftswahlen. Beriicksichtigt man, dass
der Ministerrat immer noch eine stirkere Stellung im EG-Gesetzgebungsprozess als das
Europiische Parlament har, kann man fast zum Schluss kommen, dass die deutschen oder
die franzésischen Wahlen fiir uns wichriger sind als die ésterreichischen. Bemerkenswert
ist auch, dass es innerhalb der EU den Mitgliedstaaten tiberlassen bleibt zu bestimmen,
wer jeweils zu ihrem Volk gehore und daher mitwihlen kann. Bei uns in Osterreich sind
das bei den Nationalrats- und Landtagswahlen nur die dsterreichischen Staatsbiirger, aber
in manchen anderen Lindern diirfen auch Biirger aus Drittstaaten wihlen, zum Beispiel
in Grofbritannien bestimmte Commonwealth-Biirger, und iiberall bestchen unter-
schiedliche Regeln zur Einbiirgerung. Einen privilegierten Zugang zur Staacsbiirgerschaft
und damit auch zur Mitbestimmung in der EU gibt es erwa fiir Hongkong-Chinesen
in Grofbritannien, Menschen aus den Exkolonien in Frankreich, Siidamerikaner in
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Spanien, Brasilianer in Porrugal, Exjugoslawen in Slowenien, ethnische Ungarn aus
aller Welt in Ungarn, Mazedonier in Bulgarien oder Moldawier in Ruminien. Dazu
kommt schlie@lich, dass mit jeder Erweiterung der EU weitere Vélker hinzukommen.
Mit Kroatien und der Tiirkei laufen schon Beitrittsverhandlungen, und auf der Liste der
Beirritcskandidaten stehen weiters Mazedonien, Serbien und Bosnien, und méglicherweise
kommt auch das Kosovo hinzu. Die aus den ,,Vélkern Europas® bestehende demokratische
Legitimationsbasis der EU ist somit fiir diese selbst wie fiir die einzelnen Mirgliedstaaten

strukrurell unbestimmbar.

Auch die Verfahren der EU-internen Willensbildung sind aus demokratischer Siche nicht
unproblematisch. Es beginnt damit, dass die grundlegenden politischen Entschcidungen im
so genannten Europiischen Rat getroffen werden, der sich im Wesentlichen aus den Staats-
und Regierungschefs der Mitgliedstaaten zusammenserzt (der dsterreichische Vertreter ist
der Bundeskanzler) und hinter verschlossenen Tiiren tagt. Auch die Geserzgebung ist schr
rfgierung:lamg, weil in ihr der Ministerrat aus den chierungsvcrtrctcrn der einzelnen
Mitgliedstaaten das groflte Gewicht hat. Das Europiische Parlament kann zwar zum
Teil gleichberechrigt mitentscheiden, aber eben nur zum Teil. In manchen — auch wich-
tigen — Fragen, zum Beispiel der Kriminalitidtsbekimpfung, wird es nur angehort oder
erst gar niche gefragt. Die Verfahren selbst sind kompliziert und relativ intransparent.
Das Abstimmungsverhalten der einzelnen Vertreter der Mitgliedstaaten im Ministerrat
wird erst seit kurzer Zeit publik gemachr, und oft ist es das Ergebnis eines Abrausches
von verschiedenen Interessen hinter den Kulissen, so dass man es schwer bewerten kann.
Eine begleitende dffentliche Diskussion — wie jene zur Dienstleistungsrichclinie — ist eher
die Ausnahme; meist findet sie zu spit, namlich erst dann statt, wenn der Rechtsake schon
beschlossen ist und in den Mitgliedstaaten umgesetzt werden muss. Alles das verleitet
die Politiker auch immer wieder dazu, unpopulire Entscheidungen statt einzeln und zu
Hause gemeinsam im weniger 6ffentlichen EU-Rahmen zu treffen und sich dann unter
Berufung auf ,Briisseler Vorgaben® zu rechtferrigen. Man nennt das in Analogie zur
Geldwische auch ., Politikwische”; gemeinsam ist den Begriffen die Verschleierung der

illegitimen Herkunft.

Am bedenklichsten ist wahrscheinlich, dass wegen der Verflechtung der Entscheidungs-
ebenen und -prozesse oft keine klare Verantwortlichkeit fir EU-Entscheidungen ausge-
macht werden kann - oder einfacher ausgedriickt: Als Unzufriedener weiff man niche
rechr, wen man abwihlen soll. Innerésterreichische Wahlen (auch zum Europiischen
Parlament) haben nur marginale Effekte, und an Wahlen in anderen Mitgliedstaaten
nehmen wir niche teil. Letzelich ist dieser Zustand nur ertréglich, wenn man die Wahler
und Vertreter der anderen Mitgliedstaaten auch als eigene anerkennt, so, wie die Steirer
das im Bundeskontext mit den Wienern oder Tirolern halten.

Bei alldem darf freilich nicht vergessen werden, dass das ésterreichische Volk dem EU-
Beitritt mit Zweidrittelmehrheit zugestimmt hat und die EU trotz aller Mingel im
Vergleich mit anderen internationalen Organisationen keineswegs schlecht abschneidet:
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Anders als die meiscen von ilinen hat sic eben zum Beispicl ein dircke gewdhltes Parla-
mene mit erheblichen Befugnissen und einen Gericheshof, der rechstaatliche grandard,
sichert. Und fiir dic curopiische Incegration gibe es gute Griinde: Sic igt niche nur Teil
der Globalisicrung, sondern auch Antwort darauf. Sie schiieze die Migglicdstaaten,
auch und gerade die kleinen, vor manchen negativen Folgen, indem sie zum Beispiel
MindeSestandards im Arbeicsreche oder beim Umweleschuez verlange und damic einem
ausschlieBlich wirtschaftlich oricntiercen Standercwertbewerb nach unten Grenzen serze;
und sic gibt ihnen (zum Beispicl im Rahmen der Welthandelsorganisation) cine effekrive
Maglichkew zur Mitgestaltung, die dic meiscen von ihnen allein nichr hiitcen. Allerdings
hat si¢ ihren demokrartischen Preis.

3 Privatisierung

Auch die Privatisicrung ist ein ,globaler” Trend. der in den 80er-Jaliren unter Thatcher
und Reagan cingeserze und nach und nach fast alle westlichen Industriestaaten (und
auch cinige andere) erfassc har. Dahinter standen staacliche Finanzierungsprobleme
und die Uberzeugung von der groferen Effizienz des Marktes und markeférmiger
OrganisationSprinzipicn. Der Gedankehardannauch in Rechesakren der EG Niederschlag
gefunden und in Osterreich Wirkung encfalcer.

3.1 Formen

Privatisicrung ist ein Sazmelbegriff und stehr fiir eine ganze Reihe von Erscheinungen:
den Verkauf von staatlichen Anteilen an Unternehmen (Vermigensprivatisierung), die
UbcrrragungstaatlicherAufgabcn, die von einem Amt oder einer Behérde besorgr wurden,
an ein privatrechtlich — ctwa als Akticngescllschaft oder Gesellschaft mir beschrinkter
Hafrung - organisiertes, aber immer noch staatlich beherrschees Unternchmen (Orgasne-
satwonsprivasssierung oder Ausgliederung), dic Ubertragung einzelner Teilaufgaben einer
staaclichen Verwaltungsticigkeit an (cchre) Private (Funktionsprivacisicrung) und schlief-
lich den vollstindigen Riickzug des Staates aus bestimmren Aufgaben, deren Erfiillung
dann ganz dem Marke diberlassen bleibt ( Lufgabenprivatisierung).

Seit 1990 hac der Bund in 85 Fillen alle oder einige seiner Anteile an staatlichen
Unternchmen direkt oder indireke (durch die Sraatsholding OIAG) verkaufs, zum
Beispiel Aktien von Flughifen, Wohnbaugesellschaften, der Bank Austria und von
Stahlfirmen wie Schéller-Bleckmann oder der VOEST Alpine. Alles ist noch nicht weg:
Es gibt noch ungefihr 110 Bundesbeteiligungen an Gesellschaften, von der Afrikanischen
Entwicklungsbank iiber die Bundesforste biszur Braunviehzuchtgenossenschaft Voitsberg;
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manche Beteiligungen wurden auch nur an Linder oder Gemeinden iibertragen. Die
Beispiele zeigen, dass Unterschiedliches betroffen ist. Zum Teil geht es um Tirigkeiten, die
man mit Fug und Recht dem Markr iiberlassen kann: Die Stahlprodukrion ist nichts, was
der Staat besonders gut kann oder was ohne Staat nicht passiert. Zum Teil aber handelt
es sich um Aktivitdten, fur die das niche auf der Hand liegt, und in diesen Fillen kénnen
staatliche Anteile sinnvoll sein.

Auch die umfangreiche Ausgliederungspraxis der letzten Jahre bertrifft ganz un-
terschiedliche Bereiche: gewinnorientierre Aufgaben wie jene des Dorotheums,
der Osterreichischen Salinen oder der Telekom Austria, gemeinwirtschaftliche
Leistungen wie zum Beispiel jene der Bahn, der Post, der Bundestheater, des Schlosses
Schénbrunn, des Autobahnbertreibers ASFINAG, des Bibliothekenverbundes oder der
Ernihrungsagenrur, Hilfstitigkeiten fiir den Staat selbst, etwa durch die Bundesimmo-
biliengesellschaft, das Umweltbundesame oder das Bundesrechenzentrum, und sogar
verschiedene Hoheitsaufgaben wie die Landwirtschaftsférderung (AMA Austria), die
Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenverwaltung (AMS), die Flugsicherung (Austro
Control) oder die Finanzmarkraufsicht (FMA); da diese Unternehmen zwar staatlich
beherrsche, aber nicht Teil der Verwaltung sind, miissen sie eigens mir Hoheitsgewalr ,,be-
lichen” werden.

Fir die - ebenfalls erheblich zunehmende - Einbeziehung Privater in die Erfiillung
staatlicher Aufgaben bildet die Rechtskontrolle cin zentrales Feld. Privare betreiben
Eigenkontrolle, zum Beispiel bei der Selbstzertifizicrung von Produkten, der freiwilligen
Umweltbetriebspriifung oder bei der internen Risikokontrolle und Revision bei Banken.
oder Fremdkontrolle, zum Beispiel, wenn zugelassene Unternchmen Produkte anderer
Firmen zertifizieren, Tierirzte Fleisch ,beschauen®, Gurachter Anlagen untersuchen,
Rating-Agenturen Bankrisiken bewerten, Bankpriifer Abschliisse bestarigen. ,anerkannte
Qualicarspriifer” Bankpriifer priifen, ,, Attestoren und ,, Bescheinigungsseellen” interessier-
ten Unternehmen eine ordnungsgemife Auftragsvergabe bestitigen oder Rechesanwilee
und Banken die Geschiftsbezichungen mit ihren Kunden auf Verdachtsmomente fiir
Geldwische oder Terrorismusfinanzierung durchforsten. Eigen- wie Fremdkontrolle
sind hicr jeweils Teilaufgaben im Rahmen einer staatlichen Gesameverantworrung, Die
Einbeziehung Privater endetaber nichcbeider Kontrolle, sondern beginncmanchmal schon
bei der Recheserzung. Beispiclsweise werden wrechnische Normen®, dic zwar keine Geserze
sind, aber in bestimmten Bereichen grofle recheliche Bedeutung haben, im Rahmen des
Osterreichischen Normungsinstituts von Industrieexperten und Verbrauchervertretern
erzeugt und Berufsverbinde erstellen oft Verhalwenskodizes fiir ihre Micglieder. Auch
die Erbringung anderer gemcinwirtschaftlicher Leistungen wird zunehmend Privaten
anvertraur, die dabei in einem staaclichen Kontext agieren: die Autozulassung den
Versicherungen, dic Organisation der Abfallsammlungspezialisierten Entsorgungsfirmen,
die Bemessung und Einhcbung bestimmter Steuern den Banken oder die flichen-
deckende Telefon- und Stromgrundversorgung (den ,,Universaldienst®) den privatisierten
Exmonopolisten. Die meisten dieser Akrivitaten haben auch internationale Dimensionen,
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wie multinationale Bank- und Wirtschattsprisfungsgesellschaften, international agierende
technische Priif- oder Encsorgungskonzernc, aber auch Zusammenschliisse wie jene der
zugelassenen Zertifizierer (EOTC) oder dic Zivilluftfahrevercinigung (IATA) zeigen.

Natiirlich  gibc es auch Mischformen und Kombinationen verschiedener
Privatisierungsformen. Wichtige Fille bilden die Ausgliederung als Vorstufe der
Vermégcnsprivatisicrung und die Entmonopolisicrung von Versorgungsleistungen. Sie
kénnen ihrerseits wieder kombiniert werden und wurden auch kombiniert: Zum Beispiel
hat der Bund die ehemalige Post- und Telegraphenverwaltung zunichst (unter anderem)
in die Telekom Austria AG ausgegliedert, ihren Tirigkeitsbereich (nach EG-Vorgaben)
privater Konkurrenz freigegeben und dann seine Akcienmehrheit an die Bérse gebrache.
Die Telekom Austria stehr heure zu drei Viertel in Streubesitz; der Staat hilr iiber die
OIAG noch ein Viertel der Aktien. Nur als Universaldicnstleister ist sie noch in staatliche

Aufgabenerfillung eingebunden.

3.2 Folgen

Auch Privatisierungen haben Folgen: fiir die Arc und Weise, wie Entscheidungen getroffen
werden, fiir dic Maf3stibe, an denen sie sich orientiercn und fiir die Kontrolle, denen sie un-
terliegen. Zunichst einmal finden auf sie Privatrech statr 6ffentliches Recht Anwendung.
Das betrifft die Organisationsform — Akriengesellschaften oder Gesellschaften mit be-
schrinkeer Haftung statt Behrden und Dienststellen —, die Handlungsform - Vertrige
und allgemeine Geschiftsbedingungen statt Bescheideund Verordnungen —, das Verfahren
- Vertragsverhandlungen statt Verwaltungsverfahren — und den Rechrsschurz - zivil-
rechtliche Klagen statc Berufung vor Verwaltungsbehorden und Beschwerden vor dem
Verwaltungsgerichtshof — und ist auch inhaltlich von Bedeutung: Wenn nichts Besonderes
anordnet wird, stehr das Unternehmenswobl, nicht das Gemeinwohl im Mittelpunke der
Titigkeit der privarisierten Rechtstrager. Thre Leistungen erbringen sie nach Markr- und
nicht nach Gleichheitsgesichtspunkeen. Verfabrensgarantien wic das Reche auf Teilnahme
der Betroffenen, der Schurz gegen Befangenheit oder die Begriindungsbediirfrigkeit von
Entscheidungen fallen ebenso weg wie Verfassungsgaranticn, unter ihnen vor allem die
demokratische Verantwortlichkeit, weil privatisierte Rechrstrager nicht mehr Teil der
Verwaltung sind, die vom Parlament kontrolliert wird. Verwaltungsrechesschurz ist billig,
Zivilrechtsschurz teuer.

Alles das ist nicht weiter schlimm, soweir es keine 6ffentlichen Aufgaben betrifft. Fir
die Stahlproduktion brauchen wir keinen éffentlich-rechtlichen Schurz (und haben ihn
auch frither innerhalb des Sraates nicht angewendet); hier sind die privatrechtlichen
Mechanismen tatsichlich addquater. In anderen Bereichen liegt das allerdings niche auf
der Hand. Uberall dort, wo Entscheidungen getroffen werden, die wir als politische begrei-
fen, wo in Rechte der Biirger eingegriffen wird oder wo es um grundlegende wirtschaft-
liche Leistungen geht, die der Markr niche allen Menschen zu akzeptablen Bedingungen
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zuginglich machr, reichen wirtschaftliche Freiheit und Effizienz nichr aus. Daher haben
sich im Privatisicrungsrecht auch Gegenstrategien cnrwickelr.

So hat der Verfassungsgerichtshof aus der Bundesverfassung Ausglicderungs- und
Privatisierungsverbote fir staatliche Kernaufgaben wie die Auflen- und Sicherhcirspolirik
und fiir eingriffsintensive Bereiche abgeleiret. Private Soldnercruppen stact des Bundes-
heeres, eine Privatpolizei, private Gefingnisse oder auch eine Privatzivildienstverwaltung
sind bei uns daher nichrt zuléssig. Fiir Ausgliederungen in anderen Bereichen verlange der
Verfassungsgerichtshof die Sicherstellung ausreichender demokratischer Verantwortlichkeit:
Minister miissen dem Parlament gegeniiber Rede und Antwort stehen, und damir das bei
ausgegliederten Rechrstrigern nichre ins Leere lauft, miissen sie auch ausreichenden Ein-
fuss auf deren Geschiftsfiihrung haben; in vielen Fillen sind also geserzliche Weisungs-,
Auskunfts- und Einsichtsrechte notwendig, die iiber jene des bloflen Eigentiimers erwa
einer Aktiengesellschaft hinausgehen. ,, Politische” Entscheidungen, zum Beispiel iiber den
Neubau ciner Autobahn oder die Mautpflicht und -hhe, bleiben in der Regel beim Staat,
ytechnische®, wie die Baudurchfﬁhrung und die Ausgestaltung des Maurtsystems, werden
dem ausgegliederten Rechrstriger, in unserem Beispiel der ASFINAG, iibertragen. Private
wie die erwihnten Produkrzertifizierer, die an bestimmren Verwaltungsakrtivititen mit
eigener Gestaltungsmacht mirwirken, bediirfen regelmiRig einer staatlichen Zulassung,
die entsprechende Sachkunde, Ausstattung, Unabhingigkeit und eine Versicherung
fiir Haftungsfille vorausserzt und bei gravierenden Problemen wieder entzogen werden
kann, und fiir das Verhilcnis von Zertifizierer und gepriiftem Unternehmen gelten viele
Sonderregeln, die ein ordnungsgemifes Priifungsverfahren sicherstellen sollen und an
Derailliercheit jene der meisten 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften iiberrreffen. Auch
fiir die privatisierte Versorgung mit wichtigen Giitern und Dienstleistungen trifft den
Staat eine Gewdhbrleisiungsverantwortung: Er muss die Versorgung zwar nicht mehr
selbst leisten, aber sicherstellen, dass sie fiir alle zu annehmbaren Bedingungen funkti-
oniert. Das einschligige Recht enthilt daher Regeln zur Verteilung der Ressourcen (zum
Beispicl von Funkfrequenzen oder Leitungsrechten) unter den Wettbewerbern sowie
gemeinwirtschaftliche Zielvorgaben (,Universaldienstverpflichtungen®, zum Beispiel zur
Herstellung eines Interneranschlusses fiir jeden Interessenten zu einem angemessenen
Preis) und ermichrigr und verpflichtet den Staat, um effektiven Wertbewerb erst einmal
herzustellen, dominanten Exmonopolisten besondere Pflichten gegeniiber Konkurrenten
aufzuerlegen (zum Beispiel zur Duldung der Mirnutzung ihrer Leitungen). Die Kunden
privatisicrter Versorger werden durch ein spezielles Verbraucherschutzrecht geschiitze,
das zum Beispiel die Diskriminierungsverbore, die Plicht zur Verwendung allgemeiner
Geschiftsbedingungen, Transparenz- und Dokumentationspflichten fiir die Abrechnung
und schonende Modalititen fiir Vertragsbeendigung umfasst.

Die Privatisierung auch von Teilen 6ffentlicher Aufgaben kann offensichtliche Vorzeile
bringen, wie sich beim Schloss Schonbrunn oder im Telekommunikartionsbereich gezeigt
hat. Aber nicht jede Privatisierung hat sich bislangals Erfolg erwiesen. Typische Probleme,
die dabei aufrauchen, sind die Uniibersichtlichkeit des Staates, der sich im ausgeglie-
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derren Bereich in eine Viclzahl von Gesellschafien auflése (und sie manchmal auch als
Schuldenparkplatz und politische Versorgungswiesen missbrauche), dic Verniischuny
von Staars- und Markeprinzipien sowic éfentlich- und privacrechtlicher Elemente, o
oft beliebig erscheint und cine konsequence Lésung von Einzelfragen erschwert, und
vor allem die Kosten sowic die begrenzee Witkung der genanneen Gegenstrategien: Sic
verlangen ¢ine hohe Regulicrungsdichte, eine V iclzahl von ;\ufsich‘rsmgnncn. spzi-
cllen Skonomischen Sachverstand, grofe seaacliche Aufmerksamkeic und erheblichen
Durchsetzungswillen, gelegentlich auch gegen (Rest)Eigentiimerinteressen des Staates
selbst. Eisenbahn- oder Stromleitungsnerze, die niche beliebig verdoppelt werden kénnen
und daher als anatiirliche” Monopole gelten, lassen sich schwer in Wertbewerbsscrukturen
iiberfiihren. Fiir Bahntransporedienstleiscungen und die Stromproduktion als salche gile
days zwar nicht, doch wenn das Ergebnis aller Reformen nur in der Erserzung cines staatli-
chen Monopols durch ¢in (halb-)privares Oligopol bestehr, fragr sich, ob sich die Miihe ge-
lohnt hat. Auch unabhiingig davon erméglichr dic Privatisicrung unter den Bcdin.ﬂ,ungl‘n
internationaler Kapiralverkehrsfreiheir zusiczliche und niche minder bedcnklichchpriv"atc
Macheakkumulationen.

Wie die Globalisierung mindert also auch die Privatisierung die Bedeutung des Staates: Im
einen Fall verliert er Machr an iibernartionale Organisationen, im anderen an Private. Und
wie mit der Globalisierung ist damit ein Verlust demokratischer Steuerungsméglichkeit

verbunden.

4 Terrorismusbekdmpfung

Auch der Terrorismus ist Teil der Globalisierung geworden und die Antwort darauf
ebenso, nichr erst, aber besonders seit dem 11. September 2001, Thema soll hier nichr die
(auch selbst)zerstorerische Preisgabe elementarer rechtstaatlicher Standards, etwa der
Verbote des Angriffskriegs, der Folter oder der Freiheitsberaubung ohne Rechesschurz,
sondern die ,normale“ Reakrion zivilisierter Staaten wie Osterreich sein.

Auch in diesem Bereich gibt es mittlerweile einc Vielzahl internationaler und europaischer
Vorgaben im Rahmen der UNO, des Europarates und der EU. Zum Teil sind sie ganz
konkreter Natur, wie die Verpflichtung zum Einfrieren der Konten Osama bin Ladens
und anderer namentlich genannter Personen und Organisationen, zum Teil verlangen
sic allgemeine Mafinahmen wic dic Schaffung besonderer Straftatbestinde. Beispiele aus
der Fiille der einschligigen Rechesakee bilden die UN-Ubereinkommen zur Bekimpfung
terroristischer Bombenanschlige 1997 und zur Bekampfung der Finanzierung des
Terrorismus 1999, die UN-Sicherheitsresolutionen iiber Maffnahmen gegen bestimmte
terrorismusverdichtige Personen und Organisationen 2000/2002, das Europarats-
Ubereinkommen zur Verhiitung des Terrorismus 2005, die Europaratskonvention iiber
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Geldwische, Terrorismusfinanzierung sowie Ermirtlung, Beschlagnahme und Einziehung
von Ertrigen aus Straftaten 2005, die gemeinsamen Standpunkte des Rares der EU iiber
die Bekimpfung des Terrorismus und iiber besondere Mafinahmen zur Bekimpfung des
Terrorismus 2001, die EG-Verordnung iiber spezifische, gegen bestimmre Personen und
Organisationen gerichrete restriktive Mafinahmen zur Bekampfungdes Terrorismus 2001,
der EU-Rahmenbeschluss zur Terrorismusbekimpfung 2002, der EU-Rahmenbeschluss
zum Europiischen Haftbefchl 2002, die EG-Richtlinien zur Verhinderung der Nurzung
des Finanzsystems fiir Geldwidsche und Terrorismusfinanzierung 2005 und zur
Vorratsspeicherung von Telekommunikationsdaten 2006 und der Vertrag von Priim
zwischen Belgien, Deutschland, Spanien, Frankreich, Luxemburg, den Niederlanden und
Osterreich iiber die Vertiefung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, insbeson-
dere zur Bekimpfung des Terrorismus, der grenziiberschreitenden Kriminalitit und der
illegalen Migration. Alle diesc Akren becinflnssen dic Formen nationaler Terrorismus-
bekamptung und ihrer internationalen Koordinierung und sie verstirken die Entwicklung
zum Sicherbeitsstaat, die sich bereits seit den 90cr-Jahren beobacheen lisst.

4.1 Formen

In Osterreich har sich dies in einer ganzen Reihe von Rechtsbereichen niedergeschlagen.
In das Strafrecht wurden drei neue Tatbestinde aufgenommen. , Terroristische Straftaten”
von Mord biszur Flugzeugencfithrung waren natiiclich schon bisher verboren; wer sie aber
mit terroristischem Vorsatz begeht, wird nun unter diesem Titel stirker bestraft. Neu
ist dic Strafbarkeit der Griindung einer ,terroristischen Vereinigung®, auch bevor diese
Verbrechen begeht, und auch wegen ,,Tcrrorismusﬁnanzierung“ macht man sich unabhan-
gig von der Ausfithrung von Anschligen strafbar.

Im Strafprozessrecht wurden die rechelichen Méglichkeiten von Sraatsanwaleschaft und
Polizei zur Aufklirung von Straftaten wesentlich erwcitere. Zulissig sind nunmchr unrer
bestimmten Vorausserzungen unter anderem geheime AbhérmaBnahmen, der .grofic
Spih- und Lauschangriff, also das Spionieren mittels Mikrofonen und Kameras in
Privatriumen bei gleichzeitiger Aufzeichnung, die chrwachung von Telefon-, E-Mail-
und Internetkommunikation der Biirger, die (fiir den Betroffenen nicht erkennbare) ver-
deckte Fahndung, die , Rasterfahndung”, in der grofie Datenmengen durchforster werden,
um Verdichtige mit bestimmeen Ligenschafien oder Verhaltsweisen herauszufilrern,
die ,Kronzeugenregelung®. nach der jemand, der seine Mitrdter verrir, milder bestraft
wird, und die Beweistiihrung mittels anonymer Zeugen, ctwa Spiczel, die ihre Identitic
im Prozess niche preisgeben miissen. In dicsen Kontexe gehért auch die vereinfachee
Auslieferung an andere EU-Staacen aufgrund cines europiischen Haftbefehls, grundsitz-
lichauch von Osterreichern und fiir Delikee. dic in Osterreich gar niche stratbarsind. und
ohne intensive Priifung des Verdachts oder des auslindischen Urreils.
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Aufgabe der Polizei ist nicht nur die Aufklirung bereits begangener, sondern vor
allem dic Verhinderung kiinfriger Strafraten. Das dafiir gelrende Polizeirecht hac
chenfalls bedeutende Anderungen crfahren. Zum einen wurden cigene Bundes- und
Landesinmer tiir Verfassungsschutz und Terrorismusbekimpfung cingerichrer, zum
anderen die Polizeibefugnisse Schrite fiir Schrite crweiterz, sei es zur {auch geheimen)
Sicherheitsiiberpriifiuing von Personen, zur verdeckten Ermittlung, zur Ausstellung
von Falschurkunden und andere MaBnahmen zum Schuwz von Vertrauenspersonen”
(Spirzeln), zu Spih- und Lauschangriffen, dic fast so weit gehen wie jene nach der
Strafprozessordnung, zur Videoliberwachung 6ffentlicher Orte, zur Verwendung au-
tomarischer Kennzeichcnerkennungsgerite und vor allem zur ,erweiterten Gefahren-
erforschung®, also zur Beobachtung von Gruppierungen, die noch nichts angestelle
haben, ,wenn im Hinblick auf deren bestehende Strukruren und auf zu gewirtigende
Entwicklungen in deren Umfeld damit zu rechnen ist, dass es zu mit schwerer Gefahr
fir die Offentlichkeit verbundener Kriminalitit“ kommt. Die mit allen diesen Mitteln
gewonnenen Daten werden in Informationsverbundsysteme eingespeist und unter be-
stimmren Voraussetzungen mit Europol und den Sicherheitsbehérden anderer Staaten
geteilr. Ahnliche Befugnisse riumt ein relativ neues Militirbefugnisgesetz dem Militir ein,
vor allem dem militarischen Nachrichtendienst, und dies nicht nur zum Eigenschute, son-
dern auch zu anderen Zwecken, die nur vage mit der nationalen Sicherheit zu tun haben.

In das Fremdenpolizeirecht hat man den (bloflen) Terrorismusverdachr als Einreisever-
weigerungsgrund aufgenommen. Das Berufsrecht verlangt neuerdings von Banken,
Rechtsanwilten, Notaren und Immobilienmaklern, dass sie bei Geschiften, die der Geld-
wische oder der Terrorismusfinanzierung dienen kénnten, die Kunden identifizieren, den
Verdachrt der Polizei melden und die Abwicklung bis zu seiner Klirung ausserzen. Kurz
vor der Verabschiedung steht derzeit eine Anderung des Telekommunikationsrechts, die
in Umserzung einer EG-Richtlinie die Betreiber verpflichrer, die Kommunikationsdaten
aller ihrer Nutzer sechs Monate lang auf Vorrart zu speichern und den Behérden in be-
stimmten Féllen zur Verfiigung zu stellen. Auch wenn der Inhalt von Telefongesprichen
oder E-Mails nicht darunter fillr, erlaubr dies den Behorden festzustellen, wer wann
welche Internerseite aufgerufen oder mit wem per E-Mail korrespondiert oder wie lang
telefoniert hat, und auch wo sich jemand zu allen Zeiten aufgehalten hat, in denen er sein
Handy eingeschaltet bei sich trug.

Dasist schon fiirsich eine beeindruckende Liste. Sie ist aber nichevollstindigund an ihrer
Verlingerung wird nach wie vor gearbeitet. Aktuelle Wiinsche aus Deutschland berreffen
erwadie Befugnisder Polizei zur Nurzungder elektronischen Mautdaten und zurgeheimen
Onlinedurchsuchung von privaten Computern mit Hilfe von speziellen Programmen
(»Bundestrojaner®). Betrachtet man die Entwicklung in einem erwas lingeren Zeitraum,
wird die ,Salamirakeik dahinter deutlich: Die meisten Befugniserweiterungen sind fiir
sich genommen nicht weiter dramatisch; in ihrer Summe bewirken sie aber erhebliche
Verinderungen in zentralen rechtstaatlichen Bercichen.
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4.2 Folgen

Bei aller Notwendigkeit der Bekimpfung von Terrorismus und Kriminalicit muss man
sehen, was sie bedeuten: Strukrurell geht es um die Vorverlagerung der Strafbarkeirvor die
eigencliche Tat, praventive Polizetmafinahmen anch obne konkreten Verdacht, die massive
Sammlung und Verwendung von Datcn Unbetciligter, das Lindringen in Kernbereiche der
Privarsphire, dic starke Answeitung geheimer Eymittlungen, dic runchmende Indienst-
nabme Privater und cin verstirkees Vertranen anfauslindische Beborden.

Nun wurden und werden solche Befugnisse nichr einfach so eingeraumt, sondern die ein-
schligigen Gesetze enthalten auch Vorschriften, die ihren Missbrauch verhindern sollen.
Zu dicsen Gegensrrategicn gehiren dic Bindung der Befugnisse an bestimmrte Zwecke und
Vorausserzungen, ihre Beschrinkung auf schwere Fille, das VerhaltnismaBigkeitsprinzip,
das ihre Inanspruchaahme nor erlaubt, wenn mildere Mittel nicht zur Verfiigung stehen,
Regelungen, die ihre Ausiibung von der Erlaubnis eines unabhingigen Richrers abhingig
machen, Dokumentationspflichcen, um ihre Rechtmifigkeit nacheriglich kontrollieren
zu konnen, und die Einrichcung von besonderen Rechesschutzbeauftragren, denen die

Uberwachung geheimer Mafinahmen obliegt.

Diese Gegenstrategien helfen naciirlich, aber sie helfen nicht ausreichend. Das liegt
zunichst an der Unbestimmtheir der gesetzlichen Beschrinkungen, die oft aus kompli-
zierten Verweisungsketten bestehen, in denen sich ein vages Wort an das nichste reiht.
Den Behérden wird damit ein grofler Spielraum erdffner: Wann ist etwa ,im Hinblick
auf die bestehenden Strukturen und auf zu gewirtigenden Entwicklungen im Umfeld®
einer Gruppce mit Kriminalitit ,,zu rechnen“? Auch Richter und Rechrsschutzbeauﬁragtc
wissen das oft niche und folgen dann notgedrungen der polizeilichen Einschitzung.
Gebeime MafSnabmen haben es iiberdies an sich, dass sie den Betroffenen verborgen blei-
ben, und Eingriffe, die man nicht erkennt, kann man trotz aller Rechtswidrigkeit niche
bekdampfen. Auch ein Rechtsschutzbeauftragter kann erst titig werden, wenn cr von der
Polizei informiert wird; selbst wenn er es tu, liegr darin eine rechessraatlich unerfreuliche
Mediatisierung und Paternalisierung des Rechtsschurzes. Schlieflich verfithren Befugnisse
der erwihnten Arc zu RechrsverstofSen. Die Erfahrung zeigt: Wo Daten vorhanden sind,
werden sie oft auch zu illegalen Aktivititen genurzt. Das beginnt beim Verkauf von
staatlichen Zulassungsdaten an Privatdetekrive und endec bei der Erpressung politischer

Gegner mit Geheimdienstinformationen.

Besondere Probleme bestehen im internationalen Bereich: Die polizeiliche und justizi-
elle Zusammenarbeit innerhalb und auferhalb der EU schreiter voran; der Reches- und
Datenschutz der Betroffenen hinke nach. Eine Auslieferung nach Ruminien ist heute
vereinfacht méglich; ob den Berroffencn dorr ein faires Verfahren erwartee, ist zumindest
nach den Vorstellungen der Européischen Kommission nicht mchr zu pritfen. Die Rege-
lungen des Abkommens iiber dic (*bermirclung der Daten von Flugpassagicren, das die
EU mit den USA geschlossen hat. wiirden ciner innereuropiischen Grindrechespriifung
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kaur il sic di
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t schen ehérden weitgehend im Unklaren lassen. Die erwihnten Konren von
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rorismusverdichtigen Personen wurden auf der Grundlage von Beschliissen des

UN-Si . ; . .
Sicherheitsrates eingefroren, der sich dabei auf Informationen interessierter mit-

glfedsFaarlicher Geheimdienste stitczee, Auf der Lisce der Betroffenen finden sich vi 1
Richtige, aber auch Personen und Organisationen, die nur wegen vager Verd';it:htic v'l: .
oder gar durch Namcnsverwechslungen darauf gerieten; auch sie sind von ihren gunoef’
ellen Ressourcen abgeschnitten, Seit 2001 bemiihen sich einige von ihnen vergcblxilcl;tz;
‘I}CC‘]::SZChu[ZZ UNO-Entsc}}faidungcn kénnen gerichtlich niche kontrolliert werden und
le Anfechtung von Durchfuhrungsma@nahmen der EG und der Mitgliedstaaten ise bis-
lgng'daraljl. gescheiterr, dass sich die Gerichre an die UN-Vorgaben vcbuudc.n fl“iihlrc‘n IlS
Ubnge{] ldsst sich der Verdacht auch in einem gerichclichen Verfah:c’zn schwer entkrif.t N,
w.enn die belastenden Daren niche tiberhaupr einmal auf dem Tisch liegen; bleiben sie .
h{tr, aus Sichcrhgitsgrﬁnden geheim, kann von effektivem Rechesschuez k;ine Rede n‘lw}ie
sein. Gegen die Uberwachung der weleweiten elektronischen Kommunikation durch :i .
Echelon-System der Narional Security Agency der USA ist auch kein rechtliches Kraur af
wachsen, und als bekanntwurde, dass alle europiischen Bankiiberweisungen die iiber :‘15:5
SWIFT-System laufen, von den USA eingesehen wurden, haben sich diese ;1ur zu vagen

Ve h i i
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Snsge.samt erleben wir derzeit also auch eine Stﬁrkung des Staates, die sich allerdings in
eutlichen Freiheits- und Rechrsstaatseinbufen auswirke.

5 Verbleibende Staatsfunktionen

\?'ic dieser kursorische Uberblick zeigt, haesich der »gute alee” Seaar seark gewandelt. i
viclesister nicht mchr zuseandig, weil dariiber iiberstaatliche Seellen oder P§ivatc cn rs;:hcif
den.In wichtigen Beseichen findet ersich von derhéchsten Instanz zum Ausfiihrungsorgan
d'.:gradicrt. Sein Territarium ha er niche mehr als exklusiven Enrscherdungsbereich gf'ur
sich, sondern muiss es zunehmend mic anderen teilen. Demokratische und I‘CCIllt'SstaadiL‘hL‘
Liasﬁtorganisatiox1, Machlegitimicrung und Machtbeschrinkung kann ¢r nur mehr be-
schranke leisten. ‘

Deshalb ist der Staat aber niche iberfliissig geworden. Wir brauchen ihn fiir dic Afis estad-
tung der Globalisierung, denn nichrseaatliche Organisationen allein sind dazu wc‘der‘fn) éacr
Lagcr noch legitimicrr. Wir brauchen ihn fir dic Durchserzung internationaler Beschlisse
\\"C!‘l. internationale Organisatiancn weder Truppen noch Polizei oder Verwaloun bcarr;[tt'
dafiir haben; deshalb liegt in der Schwiichung des Scaates durch dic (Jlobalisicfsun und
sciner Starkung durch dic '1brrorismusbck5mpfung auch kein Widerspruch. Wirirau»
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chen ihn nach wie vor zur Gewihrleistung ciner ausreichenden und verteilungsgerechten
Versorgung mit privatisiercen Dienstleistungen von allgemeiner Bedeurung, und wir brau-
chen ihn fiir eine zivilisierte Kriminalitits- und Terrorismusbekampfung.

Unersetzlich ist der Staat nach wie vor zur Aufrechterhaltung demokratischer und reches-
staatlicher Mindeststandards: Transparenz und Sffentliche Diskussion auch internariona-
ler und europiischer Entscheidungsprozesse lassen sich noch am ehesten im staatlichen
Rahmen herstellen, die Qualitdr ihrer Ergebnisse hingt entscheidend von der Art der
staatlichen Umserzung ab und effizienten Rechrsschurz dagegen kénnen (fast) immer nur
die staaclichen Gerichte gewihren. Unersezlich sind diese Funktionen des Staates daher
auch als Notbremse gegen Fehlentwicklungen: Bei schweren Verstéfien gegen Demokratie
und Rechtsstaat kann und muss er die Umsetzung oder den Vollzug der jeweiligcn
Mafinahme eben verweigern.

Schlieflich bleiben dem Staat trotz Globalisierung und Privatisierung noch erbebliche
Freiraume; hier kann er auch der gure alte Staat bleiben.

Statr zu resignieren sollten wir also darauf dringen, dass unser Staat seine verbliebenen
Funktionen auch in ihrer neuen Gestalt erkennr, ernst nimmrt und méglichst demokra-
tisch und rechrsstaatlich nurzt.

Univ.-Prof. Dr. Franz Merli

Institut fiir Osterreichisches, Europiisches und Vergleichendes Offentliches Reche,
Politikwissenschaft und Verwaltungslehre
Karl-Franzens-Universitat Graz
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