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im organisatorischen Bereich bis hin zur Einfiihrung
eines New Public Management. Neu sind Verwaltungs-
reformen freilich nicht. Sie haben die Entwicklung der
6ffentlichen Verwaltung von Anfang mehr oder minder
begleitet. Als besonders stabil haben sich dabei das
offentliche Dienstrecht und das offentliche Haushalts-
wesen erwiesen. Da beides in entscheidender Weise vom
Arbeitsrecht und vom kaufminnischen Rechnungswesen
in der privaten Wirtschaft abweicht, wird wieder einmal
mehr die Funktion des Rechts fiir die Verwaltung deut-
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lich. Gelingt es nicht, diesen entscheidenden Unterschied
zwischen offentlichen Verwaltungen und privaten Be-
trieben aufzubrechen, wird auf absehbare Zeit auch
keine stirkere betriebswirtschaftliche Modernisierung
der 6ffentlichen Verwaltung moglich sein'®).

16) Vgl Manfred Miller, Anmerkungen zur betriebswirtschaft-
lichen Modernisierung der Verwaltung, Deutsche Verwal-
tungsprixis, 1994, 278.
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Der Bundesstaat in der neueren Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofes unter besonderer Beriicksich-
tigung der Kompetenzverteilung. Von Gerhard Thurner.
Schriftenreihe des Instituts fiir Foderalismusforschung,
Band 59. Verlag Braumiiller, Wien 1994. XVI und 287 Sei-
ten, broschiert, 6S 490,-.

Der differenzierte Bundesstaat: Theoretische Grundla-
gen, praktische Konsequenzen und Anwendungsbereiche
in der Reform des osterreichischen Bundesstaates. Von
Peter Pernthaler. Schriftenreihe des Instituts fiir Foderalis-
musforschung, Band 55. Verlag Braumiiller. Wien 1992. XII
und 123 Seiten, broschiert, 6S 260,—. -

Die erstgenannte Studie beruht auf einer Dissertation an
der Universitiit Innsbruck. Sie hat sich zum Ziel gesetzt, ,,an
Hand der Judikatur des Verfassungsgerichtshofes. in erster
Linie unter Heranziehung der Erkenntnisse ab dem Jahr
1975, die Entwicklung und den derzeitigen Stand der allge-
meinen Kompetenzverteilung (Art 10 bis 12 und Art 15
B-VG) in Osterreich aufzuzeigen' (VI). Grundlage der
Untersuchung sind die in den Berichten iiber die Lage des
Foderalismus in Osterreich 1975-1992 zusammengestellten
einschliigigen Entscheidungen des VfGH.

Der erste Teil der Arbeit ist der Interpretation der, Kompe-
tenztatbestinde gewidmet. Nach einer allgemeinen Einlei-
tung geht es um die bekannten Figuren wie den Vorrang des
Wortlautes, die Wesenstheorie, die Versteinerungstheorie,
das Prinzip der intrasystematischen Fortentwicklung, die Ge-
sichtpunktetheorie ua. Thurner gibt zu den einzelnen Figu-
ren jeweils einen Uberblick iiber dltere Erkenntnisse, nennt
dann die einschliigigen Entscheidungen von 1975 bis 1992
und unterzieht sie einer .niiheren Untersuchung®, die vor
allem in einer Darstellung von Lehrmeinungen besteht. Auf
ihnliche Weise ist der zweite Teil Uber einzelne Materien
(zB Wirtschaft. Verkehr. Gesundheit) aufgebaut: Nach einer
Einfiihrung in die iiltere Rechtsprechung werden die neueren
Erkenntnisse. gegliedert in Sachverhalt, Standpunkt der Pro-
zeBbeteiligten und Spruch und Begriindung des VfGH, dar-
gestellt und kommentiert.

Wer die grundlegenden Untersuchungen zum Thema kennt,
wird weder in ersten noch im zweiten Teil viel Neues oder
Weiterfiihrendes finden. Wer sich jedoch zum ersten Mal
mit Kompenzenzproblemen befaBt, verfiigt mit Thurners
Arbeit iiber eine brauchbare Einfiihrung. [hr Wert liegt in er-
ster Linie in der Kompilation. Sie erleichtert den Einstieg in
kompetenzrechtliche Fragestellungen durch die Zusammen-
stellung der einschligigen Entscheidungen und der Stellung-
nahmen der Literatur. Besonders hilfreich ist dabei die nach
Sachbereichen gegliederte Ubersicht im Anhang, weil sie
fiir jedes Erkenntnis den im Mittelpunkt stehenden, aber
auch den nur beriihrten Kompetenztatbestand angibt. Sucht
man etwa Entscheidungen zur Abgrenzung von Gewerbe-
recht und StraBenpolizei. wird man das zu schitzen wissen.

(In der Ubersicht wurden im iibrigen auch Erkenntnisse zu
den im Text nicht behandelten Bereichen der Grundsatzge-
setzgebung, des Zivilrechtswesens, der Sicherheitspolizei,
des Verwaltungsverfahrens und der Verwaltungsorganisa-
tion, der Landesverfassungsautonomie, der Selbstverwal-
tung und des Weisungsprinzips beriicksichtigt.)

Ganz anders als der rechtsprechungspositivistische Zugang
Thurners ist jener von Pernthaler im zweiten zu bespre-
chenden Buch. Hier findet sich, wie bei diesem Autor nicht
anders zu erwarten, tatsichlich Unorthodoxes: Pernthaler
plidiert fiir einen differenzierten Bundesstaat, in dem die
Liinder sich nicht nur in ihrer Rechtsordnung voneinander
abheben, ,,sondern auch eine unterschiedliche Rechtsstellung
oder einen unterschiedlichen Wirkungsbereich** haben (1).

Das Modell wird in vier Schritten entwickelt. Im ersten
Schritt geht es um seine verfassungrechtliche Moglichkeit:
Pernthaler nimmt zwar die primiire Gleichheit der Linder
und das Konzept des ,Einheitslandes™ zum Ausgangspunkt,
sieht diese Gleichheit aber vor allem durch die | freic Auf-
griffszustiindigkeit” im Rahmen der Privatwirtschaftsver-
waltung relativiert (7 ff). Die eigentliche Grundlage der Dif-
ferenzierung sei jedoch zum einen die von der Bundesver-
fassung bereits vorausgesetzte Staatlichkeit der Linder.
deren Umfang in erster Linie von ihrer cigenen Aufguben-
formulierung abhiinge und von der Bundesverfassung nur
begrenzt werde; zum anderen das als ,theoretisches Bauge-
setz der bundesstaatlichen Kompetenzverteilung™ und als
.fundamentales Organisationsprinzip jeder foderalistischen
und konfaderalistischen Ordung™ (18 ) geltende Subsidiari-
titsprinzip: ., Verstcht man das Subsidiarititsprinzip und da-
mit den Bundesstaat als System der Aufgabenoptimierung,
so bedeutet dies eine Absage an die Vorstellung, dal die Ge-
bietskérperschaften einen schematisch gleichformigen Wir-
kungsbereich haben sollen.* (22)

Im zweiten Schritt wird das Modell des differenzierten
Bundesstaates abstrakt entfaltet. Die Differenzierung baut
auf ,,vier Siulen™ (23) auf:

* einer neuen Kompetenzverteilung nicht nach Tatbestiinden,
sondern nach Aufgaben und auf der Grundlage einer re-
gionalen Allzustiindigkeit der Liinder, eines positivierten
Subsidiarititsprinzips und der grundsiitzlichen Beschriin-
kung der Bundeszustindigkeiten auf die Erlassung finaler
Rahmenbestimmungen, je nach Leistungsfihigkeit und
Interesse des jeweiligen Landes ergiinzt durch Sonder-
kompetenzen dieses Landes und des Bundes gegeniiber
dem jeweiligen Land;

* auf ,Institutionen der Differenzierung™, zB Einrichtungen
der regionalen und internationalen Zusammenarbeit der
Linder. Gemeinschaftseinrichtungen zwischen Bund und
Lindemn und kombinierten Bund-Linder-Verfahren in der
Rechtsetzung und Vollziehung;

* auf einer Finanzverfassung, die auf einer gleichformigen
Basisfinanzierung der Gebietskorperschaften beruht. das
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-ériliche Abgabenautkommen grundsiitzlich der Verfiigung
der Linder tiberldBt und durch vielfiiltige Finanzierungs-
systeme und Sonderfinanzausgleiche sowie einen Solida-
ritdtsfonds der Linder ergiinzt wird;

* und auf einer Differenzierung der auswiirtigen Beziehun-
gen.

In einem dritten Schritt durchforstet Pernthaler die Oster-
reichische Bundesverfassung, die ,gewil nicht nach dem
hier entwickelten Modell ... entworfen worden™ ist (48),
nach Ansiitzen einer Differenzierung. Er stofit dabei auf die
Privatwirtschaftsverwaltung, Glied- und Linderstaatsvertrii-
ge, Minderheitenschutzregelungen, die Verfassungsautono-
mie der Linder. die Grundsatzgesetzgebung und die Kom-
petenzdelegationsbestimmungen, Art 15 Abs 9 B-VG, ver-
schiedene Vorschriften iiber partikulidres Bundesrecht. die
Beauftragung von Bundesorganen mit Landesverwaltungs-
aufgaben. die mittelbare Bundesverwaltung und die Auf-
tragsverwaltung, die ,Finanzausgleichgerechtigkeit” des § 4
F-VG. die Sonderstellung Wiens, die Vorschriften iiber den
Bundesrat und die Landesschulrite und schlieilich die Er-
miichtigung des Bundespriisidenten zur Aullosung des
Landtags und diverse, je nach Situation auf einzelne Linder
anwendbare Notstandsbefugnisse von Bundesorganen,

Den vierten und letzten Schritt nennt Pernthaler ,Strate-
gien der Umsetzung®. Er enthilt eine Zusammenfassung
von rechtspolitischen Vorschliigen. Neben einem Literatur-
verzeichnis findet sich noch ein Anhang, in dem die politi-
sche Vereinbarung von Bundeskanzler und Vorsitzenden der
Landeshauptmiinnerkonferenz iiber die Neuordnung des
Bundesstaates (Oktober 1992) und ein Beschlufi der Landes-
hauptminnerkonferenz iiber ihre Vorstellungen zur legisti-
schen Umsetzung einzelner Punkte dieser Vereinbarung ab-
gedruckt werden.

Pernthalers Buch enthilt ua eine beeindruckende Zusam-
menstellung von Differenzierungsmechanismen des gelten-
den Verfassungsrechts. Trotzdem ist es ein rechtspolitisches
Werk: es will eine , theoretische Handreichung zur Bundes-
staatsreform liefern™ (VII) und versteht sich ,,zT auch als
Alternativprogramm zum Ergebnis der Strukturreformkom-
mission® beim BKA® (81 FN 409). Deswegen soll es hier
auch nicht um dogmatische Einzelfragen gehen — zB die
Geltung des Subsidiarititsprinzips oder die Aussage. der
Bundesstaat konne auch nach einer Volksabstimmung nicht
abgeschafft werden —, sondérn um die Differenzierung als
solche. Pernthaler mochte. vereinfacht gesagt, dall alle Lin-
der gestirkt werden: wie weit von dieser neuen Stiirke dann
auch Gebrauch gemacht wird, soll jedoch jedem einzelnen
Land iiberlassen bleiben. Die konkrete, fiir jedes Land még-
licherweise unterschiedliche Aufgabenteilung mit dem Bund
ergibt sich aus Verhandlungen — nicht innerhalb der Bun-
desinstitutionen, sondern zwischen Bund und dem jewei-
ligen Land.

Dieses Modell wirkt anregend. weil es die Grenzen der
iiblichen Diskussion sprengt. Eine umfassende Wiirdigung
ist hier allerdings nicht moglich: ich beschrinke mich daher
auf einige — kritische — Bemerkungen. Aus Pernthalers
Ausfiihrungen wird zunichst nicht ganz klar, welche Rolle
die Prinzipien der Subsidiaritit und der Aulgabenoptimie-
rung spielen: Sind sie nur Grundlagen fiir den politischen
Prozeld der Aufgaben- und Mittelverteilung nach dem Prin-
zip . Legitimation durch Verfahren™, oder handelt es sich
(auch) um materielle, justiziable Grundsiitze, die moglichen
Verhandlungsergebnissen Grenzen setzen? Wie vertragen sie
sich mit der Privatwirischaftskompetenz, die Pernthaler als
generelle .Auferiffskompetenz” der Linder beibehalten.
allerdings regional beschriinken maochte? Angesichts der
Praxis politischer Verhandlungen sind das keine miiBigen
Fragen.

Abgeschen von diesem Problem der Konsistenz des Mo-
dells criordert die Bewertung von Pernthalers Vorschliigen
vor allem eine Einschitzung der Folgen ihrer allfilligen
Verwirklichung, Dazu nur drei Uberlegungen. die auch aus
Diskussion der EU-Oreanisation bekannt sein drften. an
die Pernthalers Modell juin vielen Punkten erinnert:
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Ein differenzierter Bundesstant wiire weitaus komplizier-

ter als der jetzige. Wenn alle bestehenden und vorgeschla-
genen Moglichkeiten der Differenzierung genutzt wiirden,
ergiibe sich ein kaum mehr iiberschaubares Puzzle von Zu-
stiindigkeiten, Finanzierungsgrundlagen und Regelungen.
Dies kann man als Klage eines iiberforderten Verfassungs-
rechtlers abtun, doch sollte man nicht iibersehen, dali die
Uberblickbarkeit der Rechtsordnung auch einen rechtsstaat-
lichen Eigenwert hat. Dariiber hinaus wiirden aus einer s0l-
chen Situation groBe Schwierigkeiten bei der Beurteilung
einzelner Regelungen aus der Sicht des Gleichheitssatzes
und des VerhiltnismiiBigkeitsprinzips entstehen. Aus rechts-
staatlicher Sicht ist auch Pernthalers Lob der Privatwirt-
schaftsverwaltung nicht unproblematisch.
- Weiters wiirde Pernthalers Modell die schon bestehende
Exekutivlastigkeit des Landesrechts und seiner Erzeugung
noch betriichtlich verstiirken. Je mehr die Aufgabenvertei-
lung Verhandlungen zwischen den Gebietskérperschatten
iiberantwortet wird, desto stirker wird die Position der Exe-
kutivspitzen, die diese Verhandlungen fiihren. Den Parla-
menten wiirden dann oft nur mehr die Absegung und for-
melle Umsetzung des Verhandlungsergebnisses bleiben. Da-
mit leidet aber auch die Durchschaubarkeit des demokrati-
schen Prozesses.

SchlieBlich steigt in diesem Modell die Gefahr, da sich
der Bund mit starken oder besonders geschickien Lindern
auf Kosten der fibrigen Linder einigt. Dann stellt sich die
Frage, wie und auf welcher Grundlage sich die betroffenen
Dritten gegen Regelungen wehren Konnen, die sie formal
gar nicht betreffen. Pernthalers Vorschlag enthiilt zwar
einen Solidarititsfonds der Linder. aber keine Vorkehrungen
fiir derartige Situationen.

Eine unmittelbare Umsetzung des Modells hielte ich da-
her in dieser Form nicht fiir wiinschenswert, Damit ist aller-
dings noch nichts iiber einzelne Vorschlige gesagt. Pern-
thalers Buch verdient jedenfalls wegen seiner vielen Anre-
gungen Aufmerksamkeit. Denn dall eine Bundesstaatsre-
form. die diesen Namen verdient. mehr Phantasie als die
bisher gescheiterten Entwiirfe braucht, liegt auf der Hand.

Franz Merli

Umweltabgaben und Europarecht — Schranken des staat-
lichen Handlungsspielraumes bei der Erhebung Gffentlicher
Abgaben im Interesse des Umweltschutzes. Von Marrin
Wasmeier. Miinchner Universititsschriften, Reihe der juri-
stischen Fakultit, Band 107. Verlag C. H. Beck, Miinchen
1995. 360 Seiten, broschiert, DM 70,-.

Immer Ofter wird gefordert, wirtschaftliche Anreize zu
schaffen, um die Eigeninitiative der Unternehmen und Pri-
vatpersonen fiir den Umweltschutz zu fordern. Ein Mittel
dazu konnen Steuern und Abgaben auf den Umweltver-
brauch bzw auf die Produktion oder Konsum umweltbela-
stender Giiter sein. In zahlreichen Staaten der Europiischen
Union, vor allem Diinemark, den Niederlanden und Belgien
existieren bereits derartige Umweltabgaben und -steuern
(zB Abgaben auf den Energieverbrauch, auf’ Verpackungs-
material oder schiidliche Chemikalien wie FCKW). Auch in
Deutschland und Osterreich finden sich bereits seit lingerer
Zeit fiskalische MaBnahmen, die zu einer Belasiung um-
weltfeindlichen Verhaltens fiihren (zB die deutsche Abwas-
serabgabe und die osterreichische Mineraltlsteuer). In
Osterreich wird seit dem Friihjahr 1995 im Hinblick aut das
Budget 1996 verstirkt iiber die Besteuerung von Energie
und die Einfiihrung eines ,6kologischen Steuersystems™ dis-
kutiert. Aus europarechtlicher Hinsicht ist der Hundlungs-
spielraum der Mitgliedstaaten bei der Einrichtung eines sol-
chen Okologischen Steuersystems jedoch stark eingeengl.
Hiiufig wird als Argument gegen die Einfiibrung von Um-
weltabgaben vorgebracht, das Recht der EU lasse diese
nicht zu.

In der vorliegenden Untersuchung erdrtert der Autor nach
der systematischen Aufarbeitung des abguabenrechtlichen
Begriifsinstrumentariums simtliche Normen des Europii-



