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Vorwort

Das Verwaltungsreformgesetz 2001 bewirkt eine gewisse Aufwertung
des Vollzugsfoderalismus in Osterreich. Damit wird jedoch die Frage
nach den Rahmenbedingungen des Vollzugs von Bundesrecht durch die
Lander interessant. Fur das Institut fir Foderalismus, das sich verstarkt
Aspekten einer foderalistisch orientierten Verwaltungsmodernisierung
widmen will, lag es daher nahe, das Seminar des Instituts, das am 8.
November 2001 in Wien abgehalten wurde, dem Thema .Vollzug von
Bundesrecht durch die Lénder — Kontrolle durch Bund, Landesverwal-
tungsgerichte oder unabhéngige Verwaltungssenate zu widmen. Dabei
galt es, die bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen ebenso aufzu-
zeigen wie die Vollzugspraxis. Weiters sollte auch ein Vergleich mit der
Bundesrepublik Deutschland gezogen sowie ein Ausblick auf die Zukunft
gemacht werden.

Den im System der 6sterreichischen Bundesverfassung verankerten
Instrumenten der rechtlichen und politischen Kontrolle der Lander und
ihrer Organe widmete sich der Beitrag des Institutsdirektors, Univ.Doz.
Dr. BuRjager. Die Sicht des Bundes zu Instrumenten, Praxis und Notwen-
digkeit einer Bundesaufsicht in Osterreich legte Generalsekretar Mag.
Werner Wutscher, Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft,
Umwelt und Wasserwirtschaft, dar. Die Praxis der Bundesaufsicht aus
Sicht der Lander beleuchtete LAD Dr. Hermann Arnold, Tirol, in seinem
Referat. Der rechtliche Rahmen der Bundesaufsicht und seine praktische
Anwendung in der Bundesrepublik Deutschland wurde von Univ.Prof. Dr.
Michael Ronellenfitsch, Universitat Tbingen, dargelegt. Zukinftige Ent-
wicklungen behandelte Univ.Prof. DDr. Christoph Grabenwarter, Univer-
sitdt Bonn, in seinem Beitrag Uber Landesverwaltungsgerichte oder
Unabhéngige Verwaltungssenate als Instrument der Rechtskontrolle der
Landesverwaltungen.

Zu den Beitragen entfaltete sich eine lebendige Diskussion, die im
Tagungsband ebenfalls wiedergegeben wird.

Die Tagung lieferte aus Sicht des Féderalismusinstituts die Er-
kenntnis, dass eine nachhaitige Verwaltungsreform in Osterreich eine
Reduktion des Ubermafes an Kontrolle und Aufsicht beim Vollzug des
Rechts erfordert.

Innsbruck, im Mérz 2002 Peter BuRjager
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Vizeprésident des Bundesrates Jirgen WEISS

Vollzug von Bundesrecht durch die Linder

Der Nationalrat wird in zwei Wochen mit dem Verwaltungsreformgesetz
einen wesentlichen Teil des aktuellen Staatsreformprojektes beschliefen.
Das heute stattfindende Seminar des Foderalismusinstituts behandelt
wichtige Aspekte des Gesetzesbeschiusses im Sinne einer wissenschaft-
lichen Reflexion. Ein gelernter Osterreicher wird nicht erwarten, dass das
Ergebnis der Beratungen womdglich noch die eine oder andere Korrektur
bewirken kénnte. Es wird aber jedenfalls das Bewusstsein dafiir
scharfen, worauf beim Vollzug besonders zu achten sein wird und welche
Zusammenhénge bei der weiteren Entwicklung mitzudenken sein
werden.

In unseren Nachbarbundesstaaten Deutschland und Schweiz wird ein
wesentlich hoherer Anteil an Bundesrecht durch die Gliedstaaten in eige-
ner Verantwortung vollzogen, als dies in Osterreich selbst unter Einrech-
nung der weisungsgebundenen mittelbaren Bundesverwaltung durch den
Landeshauptmann der Fall ist. Aus dem bei uns ublichen Betrachtungs-
winkel mdchte man daher meinen, dass dort die Aufsichtsrechte des
Bundes besonders stark ausgepragt und wirksam sein mussten.

Auf den ersten Blick in das Verfassungsrecht scheint das auch so zu
sein. Im deutschen Grundgesetz heilt es beispielsweise zur Ausflihrung
von Bundesgesetzen als eigene Angelegenheit der Lander, dass die
Bundesregierung die Aufsicht dariiber ausiibt und zu diesem Zweck auch
Beauftragte entsenden kann. In der Bundesauftragsverwaltung unter-
stehen die Landesbehorden den Weisungen der Bundesbehérden, wobei
sich die Bundesaufsicht auch auf die Prifung der ZweckmaRigkeit
erstreckt und das Recht auf Berichte sowie Aktenvorlage einschliefit.

Die Schweizer Bundesverfassung beschrankt sich auf die Fest-
stellung, dass der Bund Uber die Einhaltung des Bundesrechts durch die
Kantone wacht. In der einfachgesetzlichen Auspragung sind das im
Wesentlichen generelle Anweisungen, Pfiichten zur Berichterstattung und
die Méglichkeit der Inspektion,

Kennzeichnend fiir beide Staaten ist allerdings, dass diese Befug-
nisse mit groRer Zuriickhaltung ausgetibt werden und sie in Diskussionen
Uber das Bund-L&nder-Verhaltnis keine von auBen sichtbare Rolle
spielen. In Osterreich hingegen ist die Bundesaufsicht ein wiederkehren-



der Tagesordnungspunkt aller Féderalismusdiskussionen und Forde-
rungsprogramme der Lénder.

Das Verwaltungsreformgesetz 2001 nimmt beim Abbau von verwal-
tungsaufwandigen Aufsichtsrechten durch die Bundesministerien zwar
einen begriRenswerten Anlauf, ist aber von einer grundlegenden Berei-
nigung noch weit entfernt.

Offenkundig wird in Osterreich beim Vollzug von Bundesrecht durch
die Lander in der Praxis einem sonst untypischen Perfektionismus gehul-
digt. Das Bonmot ,in Osterreich werde deutsche Grindlichkeit durch
Schlamperei ertraglich gemacht wird sozusagen auf den Kopf gestellt.

Das ist nicht nur eine Frage der noch stark einheitsstaatlich geprégten
Verwaltungskultur, sondern auch der Gesetzgebung. Ich habe aus
meiner Erfahrung den Eindruck gewonnen, dass sie sich in Deutschland
und auch in der Schweiz weniger als bei uns am fachlich Wiinschens-
werten ausrichtet, sondern sich mehr auf das fiir die Praxis Notwendigen
und Vollziehbaren beschrankt. Das d{irfte auch damit zusammenhangen,
dass dort bei der Vorbereitung von Gesetzen wesentlich stérker als bei
uns auf die Vollziehungserfahrung der Lander und weniger auf aktionis-
tische Uberlegungen Riicksicht genommen wird. Bei uns scheinen
manche Stellungnahmen im Begutachtungsverfahren eher als Belasti-
gung bei der Verfolgung bestimmter Ziele denn als praxisorientierte
Beratung verstanden zu werden.

Das in Osterreich offenkundige Unbehagen mit der Vollziehung von
Bundesrecht durch die Lander ist aus meiner Sicht weniger ein recht-
liches, sondern eher ein politisch-mentales Problem, das nur vor dem
Hintergrund einer auergewshnlichen Dominanz und einer noch aus der
Monarchie stammenden Art Herrschaftsanspruch des Bundes in Gesetz-
gebung, Vollziehung und Politik zu verstehen ist. Dass er tatsachlich weit
uber die Verwaltung hinausreicht, wird an folgenden zwei Beispielen
deutlich.

Nach Art 98 B-VG kann die Bundesregierung gegen Gesetzesbe-
schlisse der Landtage Einspruch erheben, wobei das in Angelegen-
heiten der Finanzverfassung sogar den Charakter eines absoluten Vetos
annehmen kann. Eine vergleichbare Bestimmung — die sogenannte
Visapflicht — wurde in Italien erst kirzlich abgeschafft. Gesetzesbe-
schliisse der regionalen Parlamente kénnen kinftig wegen Widerspruch
zur Verfassung oder zu internationalen Vereinbarungen nur mehr vor
dem Verfassungsgericht bek@mpft werden.



Die Staats- und Verwaltungsorganisation der Lander hat einen sehr
detailliert ausgearbeiteten bundesverfassungsgesetzlichen Rahmen zu
beachten, der dazu fiihrt, dass sogar Anderungen der Geschéaftseintei-
lung des Amtes der Landesregierung der Zustimmung der Bundesregie-
rung bediirfen, wahrend beispielsweise die Bundesministerien selbst hier
einen grof3en Spielraum haben.

Das sind ebenfalls Facetten der Bundesaufsicht, die das vorhin
erwdhnte politische Klima im Verhaltnis des Bundes zu den L&andern
préagen.

Aus langjahriger Beobachtung von unterschiedlichen Standpunkten
aus habe ich den Eindruck gewonnen, dass zwischen Bund und L&ndern
nicht nur gegeneinander, sondern auch viel aneinander vorbei geredet
wird und ein erheblicher Teil von Unverstandnis auf Missversténdnis des
Sachverhaltes und der eigentlichen Anliegen des Anderen beruht. Daher
halte ich Veranstaltungen wie das heutige Seminar fir auf3erordentlich
wichtig und danke thnen allen dafiir, dass Sie sich daran beteiligen.






Univ.Doz. Dr. Peter BUSSJAGER

Die rechtliche und politische Kontrolle der Linder und
ihrer Organe bei der Vollziehung von Bundesrecht im
System der &sterreichischen Bundesverfassung

A) Einleitung

1. Zur Existenzberechtigung der Bundesaufsicht

Es gehort zu den Strukturmerkmalen vieler Bundesstaaten, dass der
Bund den Vollzug von weiten Bereichen des Bundesrechts den Glied-
staaten anvertraut.’ Dies kann in unterschiedlicher Weise erfolgen, ent-
weder durch autonomen Volizug des Bundesrechts in selbstandiger
Landesverwaltung oder in Unterordnung der Landesverwaltung unter
Bundesorgane. In den Bundesstaaten sind haufig beide Modelle anzu-
treffen: So in Osterreich in Art 11 E-VG der autonome Vollzug und in Art
102 B-VG der mittelbare Vollzug. In Deutschland gibt es sowohl auto-
nomen Vollzug als auch die sogenannte Bundesauﬁragsvenmaltung
durch die L&nder. In der Schweiz gibt es gemal Art 46 der neuen
schweizerischen Bundesverfassung nur den autonomen Volizug von
Bundesrecht durch die Kantone, der auch als sogenannte delegierte
Gesetzgebung bezeichnet wurde.2 Auch in der Europaischen Union ist
der selbstiandige Volizug des Gemeinschaftsrechts durch die Mitglied-
staaten der Regelfall.

Die Vorteile des Vollzugs von Bundesrecht durch Landesorgane
werden in der staatsrechtlichen Literatur wie folgt umschrieben: "Die
Bundesebene kann auf den zeit- und kostenintensiven Auf- und Ausbau
eigener Verwaltungsstrukturen verzichten und sich anderen Aufgaben
zuwenden. Der administrative Vollzug geschieht biirgernah. Verwal-
tungsentscheidungen kénnen in vollem Wissen um driliche Gegeben-
heiten und Besonderheiten getroffen werden. Akzeptanz ist leichter zu
erzielen. Zudem kann bei der Delegation von Vollzugsaufgaben oft an
bestehende gliedstaatliche Vollzugstrukturen angeknlipft und gliedstaat-
liche Vollzugserfahrung fruchtbar gemacht werden."® Diese besondere

1 BIAGGINI, Theorie und Praxis des Verwaltungsrechts im Bundesstaat (1996), 1.
2 Dazu naher BIAGGINI, Verwaltungsrecht, 1 .
3 BIAGGINI, Verwaltungsrecht, 4.



Situation birgt indessen auch Gefahren: "Selbst unter optimalen Bedin-
gungen (d.h. Leistungsféhigkeit und Loyalitét der vollziehenden Verwal-
tungen als gegeben vorausgeseizt) ist die bundesweite bzw gemein-
schaftsweite Einheit des Verwaltungshandelns erheblich geféhrdet — und
damit die Einheit des Rechts, denn eine Gesetzgebung ist nur so einheit-
lich wie ihre Anwendung (...) Unterschiedliche Verwaltungsstrukturen und
—traditionen erhthen die Wahrscheinlichkeit von Disparitédten im verwal-
tungsmdassigen Vollzug des gemeinsamen Rechts (...) Es kommt hinzu,
dass die vollziehenden Verwaltungsorgane erfahrungsgemél dazu
neigen, das Ubergeordnete Recht im Lichte ihrer eigenen, partikuldren
(mit)gliedstaatlichen Interessen auszulegen und anzuwenden, unter Ver-
nachlassigung der im ibergeordneten Recht verankerten Gemeinwohl-
interessen."

Diese kritischen Bemerkungen aus einer Schweizer Habilitations-
schrift jiingeren Datums lassen zum einen eine néhere Auseinanderset-
zung mit der Problematik des Vollzugs von Bundesrecht durch andere
Organe geboten erscheinen, zum anderen begriinden sie implizit die
Existenzberechtigung einer Bundesaufsicht. Dabei soll gar nicht unter-
sucht werden, ob sich die angesprochenen Probleme bei einem unmittel-
baren Bundesvollzug nicht genauso stellen. Es bleibt daher zu fragen,
wie die dsterreichische Bundesverfassung angesichts der offenbar schon
prinzipiell prekaren Situation, in der sich das Bundesrecht bei der Vollzie-
hung durch Organe von Gliedstaaten befindet, bewaltigt.

2. Die Lander zwischen Gleichordnung und Unterordnung

Die Verfassung des Gesamtstaates gilt gleichermalen sowohl fur Bund
als auch Lander und im Ubrigen auch fir die Selbstverwaltung der
Gemeinden. Ein wichtiges Element darin ist Art 18 Abs 1 B-VG, wonach
die gesamte staatliche Verwaltung auf Grund der Gesetze zu erfolgen
hat. Die rechtliche Kontrolle der Einhaltung der Gesetze und der auf
ihnen beruhenden Verordnungen durch die Lander und ihre Organe wird
ua auch durch Organe des Gesamtstaates sichergestellt, wie insbeson-
dere die Gerichtshofe des offentlichen Rechts,® aber auch die Unabhan-
gigen Verwaltungssenate. Das Handeln der Lénder als Privatrechtstrager
wird von den ordentlichen Gerichten kontrolliert. Schlieflich unterliegen
die Lander der Amts-, ihre Organe der Organhaftung,® die ebenfalls von

4 BIAGGINI, Verwaltungsrecht, 9 ff.

5 Vgl dazu PERNTHALER, Foderalismus — Bundesstaat — Européische Union. 25
Grundsatze (2000), 8.

6 Dies ist ebenfalls in der ,Gesamtverfassung®, namlich Art 23 B-VG niedergelegt.



den ordentlichen Gerichten, die im Ubrigen Bundesorgane’ sind, voll-
Zogen werden. Zu erwahnen ist auch die Kontrolle des Rechnungshofes
(hinsichtlich der Gemeinden nur eingeschrankt — vgl Art 127a B-VG)
sowie der Volksanwaltschaft(en).

Abseits dieser flir Bund, L&nder und Gemeinden gleichermaRen
geltenden Einflechtung in ein System, das die Voliziehung einer engen
Rechtskontrolle und ZweckmaRigkeitskontrolle unterwirft, gibt es noch die
Einrichtungen der politischen und rechtliche Kontrolle durch die parla-
mentarischen Organe. Bund und Lander unterscheiden sich jedoch darin,
dass die Landesorgane in letzter Konsequenz sowohl gegeniiber dem
Nationalrat und Bundesrat als auch gegenuber den Landtagen verant-
wortlich sein kénnen.

Paritat zwischen Bund und Lander besteht auch hinsichtlich der selb-
stéandigen Landesverwaltung (Art 11) und Landesgesetzgebung (Art 12
und 15 Abs 1 B-VG). Hier gibt es — in Anerkennung der Qualitst der
Lénder als unabgeleitete und in ihren Bereich héchste, somit im Gesamt-
staat dem Bund prinzipiell gleichgeordnete Hoheitsgewalten — kein
System einer selbsténdigen Bundesaufsicht, das der Bundesverfassung
zugrunde liegen wiirde,8 wohl aber einzelne, noch zu behandelnde
Instrumente.

Fir die sogenannte mittelbare Bundesverwaltung, namlich den Voll-
zug von Bundesrecht durch den Landeshauptmann und die ihm unter-
stellten Landesbehérden (Art 103 B-VG), gilt wiederum anderes: Hier
besteht eine, worauf nachstehend noch zurlick zu kommen ist, rechtliche
Unterordnung der Landesorgane unter den Bund. Zy beachten ist dabeij
freilich, dass die Kontrolle der Lander und ihrer Organe im Rahmen der
mittelbaren Bundesverwaltung durch den Bund im staatsrechtlichen Sinn
keine Bundesaufsicht ist, da es sich eben nicht um Landesvollziehung
sondern gerade um Bundesvoliziehung handelt. Gerade weil es im inter-
nationalen Vergleich Systeme gibt, die der mittelbaren Bundesverwaltung
angenahert sind und auf Grund jhres prominenten Rangs in der Organi-
sation des ésterreichischen Bundesstaates wire es jedoch verfehit,
diesen Bereich zu vernachlassigen, weshalb im vorliegenden Referat die

7 Der Ausschluss der Lander von der Gerichtsbarkeit in Osterreich ist fir einen
Bundesstaat untiblich und entspricht nach PERNTHALER, EU-Mitgliedschaft, Verwal-
tungsentiastung und Bundesstaatsreform, ZOR 1998, 4, eher dem Muster der Staats-
aufsicht (iber die Selbstverwaltung als einer echten gliedstaatlichen Selbsténdigkeit,

8 Vgl dazu PERNTHALER/WEBER, Theorie und Praxis der Bundesaufsicht in Oster-
reich (1979), 27.



mittelbare Bundesverwaltung nicht nur zur Sprache kommt, sondern vor-
dringlich behandelt wird.

Insgesamt ist zu beachten, dass Kontrolle der Landesorgane durch
den Bund im System der &sterreichischen Bundesverfassung Uber zwei
Schienen erfolgt, namlich tiber rechtliche und die politische Kontroll-
instrumente. Dabei ist zu beachten, dass die rechtlichen Instrumente
haufig nicht nur auf eine Rechtskontrolle beschrankt sind, sondern poli-
tische Lenkung beinhalten oder auf eine Zweckmafigkeitskontrolle
hinauslaufen.

B) Praktische Ausgestaltung der Kontrolle der Léander
durch den Bund

1. Rechtliche Instrumente
a) Kontrollinstrumente in der mittelbaren Bundesverwaltung

Allgemeine Lenkungsbefugnis

Im Rahmen der mittelbaren Bundesverwaltung vollzieht der Landes-
hauptmann und die ihm unterstellten Landesbehérden als organisatori-
sches Landesorgan fiir den Bund die Gesetze. Er unterliegt bekannter-
mafRen der Lenkungs- und Weisungsbefugnis der obersten Organe des
Bundes gemaR Art 20 Abs 1 B-VG.? Die Lenkungs- und Weisungsbefug-
nis ist umfassend und bezieht sich nicht nur auf eine Rechtskontrolle des
Landesorgans, sondern unterwirft den Landeshauptmann dem politi-
schen Gestaltungswillen der obersten Organe des Bundes, sie ist daher
nicht nur Anweisung im Einzelfall, sondern allgemeine Lenkung.'® Der
Landeshauptmann ist sogar an rechtswidrige Weisungen gebunden. Er
kann die Befolgung einer Weisung lediglich ablehnen, wenn sie von
einem unzustandigen Organ erteilt wiirde oder ihre Befolgung gegen
strafgesetzliche Vorschriften verstoBen wiirde (vgl Art 20 Abs 2 B-VG).
Eine andere rechtliche Méglichkeit, sich gegen eine Weisung zur Wehr
zu setzen, hat er nicht, es gibt insbesondere keine ,Weisungsbe-

9 Die betreffende Bestimmung der Bundesverfassung spricht zunachst davon, dass die
(auf Zeit gewshiten oder berufsméfig ernannten) Organe der Verwaltung diese ,unter
der Lenkung' der obersten Organe (des Bundes und der Lander) fuhren und
konkretisiert dies anschliefiend durch den Grundsatz der Weisungsgebundenheit der
Verwaltungsorgane. Lenkungs- und Weisungsbefugnis sind somit keine rechtlich
verschiedenen Instrumente.

10 Siehe dazu naher WEBER, Die mittelbare Bundesverwaltung (1987), 224 ff;
\&IEBER/POSCHL. Die Haftung der Lander in der mittelbaren Bundesverwaltung

000), 88.



schwerde”. Eine inhaltliche Schranke findet die umfassende Leitungsbe-
fugnis der obersten Organe des Bundes lediglich im organisatorischen
Bereich, der vom Landeshauptmann in seiner Funktion als Landesorgan
nicht gegentiber dem Bund zu verantworten ist.!! Organisation und Mate-
rienvollzug sind jedoch in der Praxis uberaus komplex ineinander ver-
woben, sodass eine trennscharfe Abgrenzung mitunter duRerst schwierig
ist.

Die Lenkungs- und Weisungsbefugnis der obersten Organe des
Bundes gegeniiber dem Landeshauptmann wird in der Praxis durch die
sogenannten ,Erlasse” realisiert. Der Erlass ist das wichtigste Instrument
der Steuerung der Verwaltung unterhalb der Gesetzesstufe. Er ist, wenn
ihm ein normativer, nicht nur auf den Einzelfall bezogener Inhalt Zuge-
dacht ist, eine generelle Weisung'2 und erméglicht — in den Schranken
des Art 20 Abs 2 B-VG — die Durchsetzung des Willens der Oberbehérde
gegenuber nachgeordneten Organen. 13

Mit dem Instrument des Erlasses kann das Verhalten des Weisungs-
unterworfenen in detailliertester Weise gesteuert werden. Es ist nicht nur
moglich, dem Weisungsunterworfenen Anweisungen dariiber zu erteilen,
wie im laufenden oder erst anhangigen Fallen zu entscheiden ist,
sondern beispielsweise auch, dass in einzelnen Fallen oder auch gene-
rell Bericht zu erstatten ist, dass Akten zu libersenden sind oder auch
dass Evaluierungen (Berichte) vorzunehmen sind. Mit anderen Worten:
Das Instrument des Erlasses ermdglicht nicht nur eine Steuerung des
weisungsunterworfenen Organs pro futuro, sondern auch eine intensive,
evaluierende Kontrolle desselben.14

Unter diesem Aspekt scheint es auf den ersten Blick nicht recht
versténdlich, wenn einerseits der Gesetzgeber Berichtspflichten, Akten-
vorlagepflichten ug ausdriicklich auch in Angelegenheiten der mittelbaren

11 WEBER, Mittelbare Bundesverwaltung, 225.

12 Der Erlass wird auch als Verwaltungsverordnung bezeichnet (ADAMOVICH/FUNK,
Allgemeines Verwaltungsrecht® (1987), 112 und 247; siehe auch ANTONI OLLI/KOJA,
Allgemeines Verwaltungsrecht® (1996), 159, zu den verschiedenen Bedeutungen des
Begriffs ,Erlass",

13 Auf die Problematik von Erldssen, die Reche und Pflichten des Einzelnen gestalten,

hebt solche Erldsse als nicht gehdrig kundgemachte Verordnungen auf. Dem Erlass
haftet in der von der Reinen Rechtslehre gepragten Verwallungskultur Osterreichs
etwas Anrlichiges an: ,Dieses aus der dlteren Amtssprache stammende Wort hat
verschiedene Bedeutungen und ist daher mit Vorsicht zu verwenden, wenn seine
Gebrauchnahme nicht Uberhaupt vermieden werden kann®, schreiben beispielsweise
ANTONIOLLI/KOJA, Allgemeines Verwallungsrecht, 159. Als ob mit der Elimination
des Begriffs auch das Problem bereinigt wire!

14 Siehe auch WEBER/POSCHL, Haftung, 91.



Bundesverwaltung in das Gesetz aufnimmt,'> kénnen doch dieselben
Erkenntnisse auch mit dem Instrument des Erlasses gewonnen werden.
Offenbar empfindet es der Bundesgesetzgeber als erforderlich, mit der
vollen Autoritit des Gesetzgebers derartige Verpflichtungen vorzu-
schreiben.

Amtsbeschwerden

Verfassungs- und Verwaltungsgerichtshof als Gerichte des ffentlichen
Rechts dienen ebenso der Rechtskontrolle der Lander und ihrer Organe
wie jener des Bundes. Ob sie eine solche Kontrolle ausiben konnen,
hangt von der Existenz beschwerdelegitimierter Parteien und ihrem Inte-
resse an einer Sanktion rechtswidriger Verwaltungsakie ab. Beide
Voraussetzungen liegen nicht immer in gleicher Weise vor. Wie in den
Verfahren vor Bundesbehdrden ist es daher auch im Rahmen der mittel-
baren Bundesverwaltung denkbar, dass rechtswidrige Verwaltungsakte
ungesihnt bleiben, weil keine Partei vorhanden ist, die beschwerdelegi-
timiert ware oder ein Interesse an einer Beschwerde héatte. Dem hilft das
Institut der Amtsbeschwerde ab, das auf Grund bundesverfassungsge-
setzlicher Ermachtigung (Art 131 Abs 2 B-VG),'® dem zustandigen Ge-
setzgeber erlaubt, Beschwerdemdglichkeiten gegen Bescheide wegen
Rechtswidrigkeit auch abseits der konkreten Verletzung subjektiver
Rechte vorzusehen. Auch wenn verschiedentlich bundesrechtliche Vor-
schriften derartige Amtsbeschwerden gegeniiber Entscheidungen von
(organisatorischen) Bundesorganen enthalten!” ebenso wie landesge-
setzliche Vorschriften Amtsbeschwerden von Organen der Lander
gegeniber Entscheidungen von Landesorganen vorsehen,'® so ist der
Hauptanwendungsfall der Amtsbeschwerde doch die mittelbare Bundes-
verwaltung. Dieses Ungleichgewicht erstaunt, stellt sich doch bei einem
vorurteilslosen Blick die Sachlage fur Bundes- und Landesorgane
gleichermafien dar. Beide kénnen prinzipiell in ihren Entscheidungen
irren oder jenseits des Rechts stehenden Erwagungen unterworfen sein.
Andererseits erstaunen die Amtsbeschwerden auch deshalb, weil dem

15 Folgende Rechtsnormen stelien lediglich eine Kleine Auswahl dar: § 34 Abs 6 Biozid-
ProdukleG; § 9a BaderhygieneG; § 64 Abs 2 ChemikalienG; § 40a KraftfahrG; § 36
LebensmittelG.

16 Nach dieser Bestimmung wird durch die die einzelnen Gebiete der Verwallung
regeinden Bundes- oder Landesgesetze bestimmt, unter welchen Voraussetzungen
auch in anderen als den in Abs 1 angefilhrien Féllen Beschwerden gegen Bescheide
von Verwaltungsbehérden wegen Rechtswidrigkeit zuldssig sind.

17 Vgl etwa das Beschwerderecht des Présidenten der Finanzlandesdirektion gemaR
§ 169 Abs 2 FinanzstrafG.

18 Vgl etwa das Beschwerderecht von Umweltanwallen nach den naturschutzrechtlichen
Vorschriften der Lander (dazu naher BUSSJAGER, Osterreichisches Naturschutzrecht
[2001], 152 ff).
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Bund die bereits unter a) und b) angefiihrten Instrumente der Bundesauf-
sicht zur Verfigung stehen wirden. Es handelt sich daher um eine
Parallelitat der Kontrolle.

Ministeranklage

Gemaf Art 142 Abs 1 lit e B-VG erkennt der Verfassungsgerichtshof iiber
die Anklage gegen einen Landeshauptmann, dessen Stellvertreter oder
ein Mitglied der Landesregierung wegen Gesetzesverletzung sowie
wegen Nichtbefolgung der Verordnung oder sonstigen Anordnungen
(Weisungen) des Bundes in Angelegenheiten der mittelbaren Bundes-
verwaltung, wenn es sich um ein Mitglied der Landesregierung handelt,
auch der Weisungen des Landeshauptmannes in diesen Angelegen-
heiten Uber Beschluss der Bundesregierung. Diese Anklagekaskade
gegenilber Landesorganen unterscheidet sich krass von der Kargheit
betreffend die Anklageméglichkeit von Organen des Bundes: So kann
geman Art 142 Abs 2 lit d lediglich gegen die Mitglieder der Bundesregie-
rung und die ihnen hinsichtlich der Verantwortlichkeit gleichgestellten
Organe gegen Gesetzesverletzung?® eine Anklage erhoben werden. Und
auch dies nur durch Beschluss des Nationalrates. Dazu kommt noch die
Anklagemdglichkeit gemaR Art 142 Abs 1 lit i gegen die Mitglieder einer
Landesregierung wegen Gesetzesverletzung sowie wegen Nichtbefol-
gung der Verordnungen des Bundes in den Angelegenheiten des Art 11
Abs 1 Z 7 (Umweltvertraglichkeitsprifung) sowie wegen Behinderung der
Befugnisse geman Art 11 Abs 9 B-VG durch Beschluss des Nationalrates
oder der Bundesregierung.

Dass es in der Praxis kaum jemals zu einer Anklage nach Art 142
B-VG kommt, ist im Grunde ein Argument fiir die Beseitigung dieser
geradezu unsachlichen Verfassungsrechtslage.

Rechnungshof, Volksanwaltschaft

Rechnungshof und Volksanwaltschaft treten im Rahmen der Kontrolle
des Bundesvollzugs als Organe des Nationalrates (Art 122 Abs 1 B-VG)
bzw hinsichtlich der Volksanwaltschaft auch des Bundesrates (Art. 148d
Abs 1 B-VG) auf. Dabei handelt es sich nicht nur um Rechtskontrolle,
sondern, was beim Rechnungshof schon durch die bekannten Prifungs-
kriterien Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und ZweckmaRigkeit (Art 126b
Abs 5 B-VG) evident ist, auch um eine Effizienzkontrolle. Die Miss-

19 Besonders auffallend ist die krasse Ungleichbehandlung des Landeshauptmannes
gegentiber den Mitgliedern der Bundesregierung hinsichtlich der Verletzung von
Verordnungen (siehe auch SCHAMBECK, Regierung und Kontrolle in Osterreich
[1997], 75).
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standskontrolle der Volksanwaltschaft (Art. 148a B-VG) geht ebenfalls
Uber eine Rechtmafigkeitskontrolle hinaus. Auch in der Kontrolle durch
Rechnungshof und Volksanwaltschaft erweist sich im Ubrigen die
Abgrenzung von dem (der Kontrolle unterliegenden) Materienvolizug und
dem (grundsatzlich nicht der Kontrolle im Rahmen der mittelbaren
Bundesverwaltung unterliegenden) Organisationsbereich als &duRerst
schwierig.

Fiir die Volksanwaltschaft kommt hinzu, dass die Kontrolle auf Grund
der Konstruktion der mittelbaren Bundesverwaltung besonders umstand-
lich ist. Die Beschwerden, die sich zumeist auf Sachverhalte im Rahmen
der Téatigkeit von Landesbehérden beziehen, miissen bei einer Zentral-
stelle, namlich der Volksanwaltschaft eingebracht werden. Die Volksan-
waltschaft, die die Beschwerde zu bearbeiten hat, ermittelt jedoch nicht
vor Ort, sondern ersucht das verantwortliche oberste Organ, den Bundes-
minister um Stellungnahme. Dieser hat sich an den zusténdigen Landes-
hauptmann zu wenden, der Landeshauptmann wiederum erkundigt sich
bei der Bezirkshauptmannschaft tber den Sachverhalt.2? Die Stellung-
nahme der Bezirkshauptmannschaft wird vom Landeshauptmann an den
Bundesminister weiter gereicht und geht von dort an die Volksanwalt-
schaft. Dieses Verfahren ist dullerst ineffizient und langwierig, entspricht
aber verfassungsrechtlichen Konstruktion der mittelbaren Bundesver-
waltung und stellt im Grunde ein Argument fur deren Beseitigung dar.

b) Kontrollinstrumente in der selbstédndigen Landesverwaltung

Durchfiihrungsverordnungen

Etwas anders stellt sich die Rechtslage in der selbstandigen Landesver-
waltung (Art 11, 12, 15 Abs 1 B-VG) dar. In diesen Fallen agiert die
Landesverwaltung, ohne den Weisungen des Bundes unterworfen zu
sein. Dies muss fiir den Bund im Bereich des Art 15 Abs 1 B-VG irrele-
vant sein, volizieht die Landesverwaltung doch in diesem Rahmen aus-
schlieRlich Gesetze des Landes selbst, was Bundesinteressen von vorn-
herein wenig tangiert. Eine Rechtskontrolle (und nur eine solche kann im
Bereich der selbstandigen Landesverwaltung von vornherein in Betracht
kommen) ist im Bereich der Lander von vornherein durch die verfas-
sungsgerichtliche Kontrolle, insbesondere auch durch das Anfechtungs-
recht der Bundesregierung geman Art 139 Abs 1 und Art 140 Abs 1 B-VG

20 Eine Ausschaltung des Landeshauptmannes etwa durch eine Weisung der Bundes-
regierung oder eines Bundesministers, wonach die Bezirkshauptmannschaft unmittel-
bar an das oberste Organ zu berichten hatte, greift in die Organisationshoheit des
Landes ein und {iberschreitet dadurch die Weisungsbefugnis im Rahmen der mittel-
baren Bundesverwaltung.
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abgesichert. Dieses Anfechtungsrecht steht im Ubrigen vice versa auch
den Landesregierungen zu. AuRer dieser verfassungsgerichtlichen Kon-
trolle kennt die &sterreichische Bundesverfassung auch kein Aufsichts-
recht in diesen Angelegenheiten.

Hingegen werden im Rahmen des Art 11 B-VG Bundesgesetze voll-
zogen sowie nach Art 12 B-VG Ausfiihrungsgesetze der Lander, die auf
Grundsatzgesetzen des Bundes beruhen. In diesen Fallen ist ein prin-
Zipiell berechtigtes Interesse des Bundes, die Kontrolle tiber die Voll-
ziehung von Bundesrecht durch die Landesorgane nicht zu verlieren,
vorhanden.2! Tatsschlich sind solche Kontrollmechanismen auch im
Bereich des Art 11 B-VG in beachtlicher Zah| vorhanden: Das wichtigste
Instrument sieht Art 11 Abs 3 B-VG vor, wonach die Durchfiihrungsver-
ordnungen zu den in Abs 1 erlassenen Bundesgesetzen vom Bund zu
erlassen sind. Diese eigentlich systemwidrige Vollzugskompetenz von
Bundesorganen im Rahmen der selbstandigen Landesverwaltung ist
offenbar vom Gedanken gepragt, den ausfihrenden Organen nicht allzy
Spielraum beim Vollzug einzurdumen. Der foderale Gehalt des Art 11
B-VG wird dadurch betrachtlich entwertet: Der Bund kann den Entfall des
Weisungsrechtes dadurch kompensieren, dass er Rechtsvorschriften, die
ublicherweise ,nur* in Erlassen enthalten sind, in Verordnungsform ver-
packt und dadurch im Ubrigen auch noch nach auBlen rechtsverbindlich
macht. Das, was gerade der Sinn des Art 11 B-VG ist, namlich eine
uneinheitliche Vollziehung, kénnte somit wieder ausgehebelt werden.
Diese Erwagung ist auch fir die — gelegentlich wieder aufgewarmte —
Diskussion um die Beseitigung der mittelbaren Bundesverwaltung?2 von
Bedeutung. Solange Art 11 Abs 3 B-VG in der bestehenden Form vor-
handen ist, besteht fiir den Bund ein sehr weitreichendes Instrument der
Kompensation der in Art 11 B-VG verloren gegangenen Leitungsbefugnis
Uber die Verwaltung in Form der Verordnungserlassung.

21 KELSEN/FROHLICH/MERKL, Die Bundesverfassung vom 1. Oktober 1 920, Fiinfter
Teil (1922), 78, 240: Immerhin entfalll in diesen Fallen eine wichtige Garantie fir die
BundesgesetzmaRigkeit der Verwaltung. Sie wird ersetzt durch die weilgehenden Be-
slimmungen Uber die Verwaltungs- und Verfassungsgerichtsbarkeit: durch dieses
Beschwerderecht soll die Rechtskontrolle Uber die GesetzmaRigkeit dieser Volizugs-
akte ermoglicht werden, hinsichtlich welcher der Instanzenzug nicht bis zu den
Bundesministerien geht und auch ein Weisungsrecht der Bundesregierung nach Art.
103 nicht besteht.”

22 Die Beseitigung der mittelbaren Bundesverwaltung war Programm der Bundes-
staatsreform entsprechend der Perchtoldsdorfer Vereinbarung. Sie wurde auch im
Bericht der Aufgabenreformkommission vom Marz 2001 zur Aufhebung vorge-



,Wahrnehmung der Einhaltung der vom Bund erlassenen Vorschriften”

Art 11 Abs 3 B-VG ist auch insoweit Uberschiefend, als im B-VG eine fir
die Materien der Art 11 und 12 der Bundesverfassung angepasste, expli-
zite Aufsichtsnorm zugunsten des Bundes existiert, die das oben ange-
sprochene Kontrollbediirfnis hinreichend abdeckt: Gemal Art 15 Abs 8
B-VG steht namlich in den Angelegenheiten, die nach Art 11 und 12 der
Bundesgesetzgebung vorbehalten sind, dem Bund das Recht zu, die
Einhaltung der von ihm erlassenen Vorschriften vorzunehmen.

Offenkundig meint die Bestimmung etwas anderes als blof der den
psychologischen oder auch juristischen Erkenntnisvorgang der ,Wahr-
nehmung".23 Aus Art 15 Abs 8 B-VG muss also jedenfalls ein Rechtsver-
haltnis ableitbar sein, dass den Bund berechtigt und die Lander ver-
pflichtet. Pernthaler/Weber haben folgende Kompetenzen des Bundes
aus Art 15 Abs 8 B-VG deduziert:

1. Art 15 Abs 8 B-VG durchbricht die Verschwiegenheitspflicht des Art
20 Abs 3 B-VG;

2. Der Bund ist berechtigt, Anfragen an die Lander zu richten, die sich
auf die Gesetz- oder VerordnungsmaRigkeit der Landesvoliziehung
beziehen. Fir diese besteht auch eine Beantwortungspflicht. Es
konnen weiters im konkreten Fall Gber die Art der Vollziehung,
Mitteilungen Gber bestimmte Entscheidungen und auch die Vorlage
der Verwaltungsakte nach der Entscheidung verlangt werden.24
Pernthaler/Weber schlieBen jedoch das Recht der Entsendung von
Inspektionsorganen auf der Grundlage des Art 15 Abs 8 B-VG aus.2
Weiters wird eine laufende Berichterstattung oder die Kontrolle aller
beaufsichtigungs- oder die Vorlage aller beaufsichtigungsfahigen
Verwaltungsakte als nicht gemaR Art 15 Abs 8 B-VG zuldssig be-
trachtet.26 Bundesaufsicht geméalk Art 15 Abs 8 B-VG ist somit ihrem
Wesen nach auf Einzelfalle beschrénkt.

Besondere Aufsicht im Rahmen der Umweltvertréglichkeitspriifung

Da Art 11 Abs 3 B-VG und 15 Abs 8 B-VG als nicht ausreichend
betrachtet wurden, kennt Art 11 Abs 9 B-VG fir die Umweltvertréglich-
keitspriifung (Art 11 Abs 1 Z 7 B-VG) noch eine besondere Aufsichts-
norm: Demnach stehen der Bundesregierung und den einzelnen Bundes-

23 PERNTHALER/WEBER, Bundesaufsicht, 48.
24 PERNTHALER/WEBER, Bundesaufsicht, 49.
25 PERNTHALER/WEBER, Bundesaufsicht, 49.
26 PERNTHALER/WEBER, Bundesaufsicht, 50.
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ministern die Befugnisse zu, durch Bundesorgane in die Akten der
Landesbehérden Einsicht zu nehmen (Z 1), die Ubermittung von
Berichten tber die Vollziehung der vom Bund erlassenen Gesetze und
Verordnungen zu verlangen?’ (Z 2), alle fiir die Vorbereitung der Erlas-
sung von Gesetzen und Verordnungen durch den Bund notwendigen
Auskiinfte Uber die Vollziehung zu verlangen (Z 3) sowie die in
bestimmten Fallen Auskinfte und die Vorlage von Akten zu verlangen,
soweit dies zur Ausiibung anderer Befugnisse notwendig ist (Z 4). Abge-
sichert sind diese Aufsichtsrechte durch ein Anklagerecht des National-
rates oder der Bundesregierung gegentiber den Mitgliedern der LReg
beim VfGH (Art 142 Abs 2 lit. i B-VG).28

Gerade fiir die selbstandige Landesverwaltung ist demnach die Exis-
tenz einer Bundesaufsicht zu konstatieren, die weit (iber das bundes-
staatstheoretisch gebotene Ausmal hinaus geht und die selbsténdige
Landesverwaltung nach Art 11 durchaus in die N&he der mittelbaren
Bundesverwaltung riickt.

Rechnungshof und Volksanwaltschaft

Rechnungshof und Volksanwaltschaft prifen auch in der selbstandigen
Landesverwaltung. Die Kontrolle durch den Rechnungshof erfolgt recht-
lich in Konkurrenz mit den Landeskontrolleinrichtungen, wie es die
Landesrechnungshoéfe sind, die in der Praxis durch Koordination gemil-
dert werden kann. Die Volksanwaltschaft priift dagegen lediglich, wenn
das betreffende Land die Volksanwaltschaft zur Kontrolle der Landes-
verwaltung fiir zustandig erklart hat.2® Dort, wo dies nicht der Fall ist, wird
die Kontrolle der Landesverwaltungen von den jeweiligen Landesvolks-
anwaltschaften (ibernommen. Im Rahmen der selbstandigen Landesver-
waltung agiert der Rechnungshof (Art. 122 Abs. 1 B-VG) als Organ des
Landtages.

c) Kontrolle in der Auftragsverwaltung

Das Pendant zur mittelbaren Bundesverwaltung bildet in der Privatwirt-
schaftsverwaltung des Bundes die sogenannte Auftragsverwaltung
gemal Art 104 Abs 2 B-VG, mit dem Unterschied freilich, dass — analog
zur wesentlich geringeren Formenbindung, die in der Privatwirtschafts-

27 Damit sind auch laufende Berichterstattungen zuléssig.

28 Siehe dazu auch die Kritk an der Systemwidrigkeit dieser Vorschriften bei
BUSSJAGER, Die Kompetenzen des Bundes zur Regelung der ,Umweltvertraglich-
keitsprifung” und ,Birgerbeteiligung®, JBI 1995, 698 f.

29 Dies ist gegenwartig in allen Ladndern auBler Tirol und Vorarlberg der Fall. In diesen
beiden Landern bestehen gesonderte Organe zur Kontrolle der Landesverwaltung.
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verwaltung vorherrscht — die Auftragsverwaltung verfassungsrechtlich
von einer wesentlich geringeren rechtlichen Durchdringung gekennzeich-
net ist. Quasi als Ausgleich, vielleicht auch als Resultat dieser geringeren
rechtlichen Durchdringung ist die Auftragsverwaltung von einer mitunter
geradezu chaotisch anmutenden Vielfalt wechselseitiger Bindungen, von
Freiheit und Gebundenheit, gekennzeichnet. Zahlreiche dieser Bindun-
gen finden sich im Stufenbau der Rechtsordnung unterhalb der Ge-
setzes-, ja sogar der Verordnungsstufe.

In der Bundesverfassung findet sich demgegenuber lediglich die
Anordnung, dass der Landeshauptmann bzw die ihm unterstellten
Landesbehdrden in den Angelegenheiten der Auftragsverwaltung an die
Weisungen des Bundesministers gebunden sind. In der Praxis sind
Kontrolle und Aufsicht der Auftragsverwaltung inhérent. Als pragnantes
Beispiel mag in diesem Zusammenhang die Verwaltung des 6ffentlichen
Wassergutes gelten: Uber dieses wird von Landesdienststellen dispo-
niert, der Bund bindet jedoch das Vorgehen der Landesdienststellen an
Uberwachungsinstrumentarien. So bedarf die VerauRerung von offent-
lichem Wassergut der Genehmigung durch Bundesorgane und zwar in
sachlicher Hinsicht durch das Bundesministerium fir Land- und Forst-
wirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft, sowie in finanzieller Hinsicht
durch das Bundesministerium flir Finanzen. Wir haben hier daher eine
typische Doppel- bzw Mehrfachverwaltung vor uns. Uberhaupt dirften im
Bereich der Auftragsverwaltung solche Konstellationen haufiger vor-
kommen — ein Umstand, der ihre Effizienz stark beeintréachtigt.

Auch die Auftragsverwaltung unterliegt — selbstverstandlich — der
Kontrolle des Rechnungshofes und der Volksanwaltschaft.

2, Politische Kontrollinstrumente
a) Kontrollinstrumente des Nationalrates und des Bundesrates

GemalR Art 52 Abs 1 B-VG sind der Nationalrat und der Bundesrat
befugt, die Geschéftsfihrung der Bundesregierung zu Gberpriifen, deren
Mitglieder (ber alle Gegenstande der Voliziehung zu befragen und alle
einschlagigen Auskilinfte zu verlangen sowie ihren Wiinschen (ber die
Ausibung der Vollziehung in EntschlieBungen Ausdruck zu geben.
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Nach herrschender Meinung fallt sowohl die Interpellation30 als auch
das in der Praxis weniger bedeutsame Enqueterecht3! hinsichtlich Ange-

Auch hier st anzumerken, dass die Auﬂassung der mittelbaren
Bundesverwaltung und Ubertragung dieser Angelegenheiten in die
selbstindige Landesvemaﬂung durchaus der Effizienzverbesserung der
Kontrolle und der Erleichterung politischer Partizipation dienen wirde.

Das Interpellations- und Enqueterecht bezieht sich nur auf Ange-
legenheiten der Verwaltung, nicht aber die Gesetzgebung und die
Gerichtsbarkeit,32 Weisungsfreie Verwaltungsbehérden wie die UVS
zéhlen nicht zur Gerichtsbarkeit, wiirden daher grundsétzlich der parla-
mentarischen Kontrolle unterliegen. Allerdings ist Gegenstand der parla-
mentarischen Kontrolle von NR und BR nur jener Bereich der Verwaltung

30

31 VgALTERfMAYER. GrundriR des Osterreichischen l':lundeas\.ﬂarfassungsrechts9 (2000),
224,

32 PERNTHALER!LUKASSER, Vorariberger Landesverfassung, 230. WALTER/ MAYER,

Bundesverfassungsrecht, 221: MAYER, B-VG? (1997), 206,
33  OHLINGER, Verfassungsrecht* (1999), 205,
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setzen nicht ausschlieRlich selbstandige Landesverwaltung ist.34 Wenn
sich der VfGH in einem derzeit anhangigen Verfahren3® dieser Meinung
anschiieRt, dann unterliegen die Entscheidungen der UVS von vornherein
nicht der parlamentarischen Kontrolle des NR oder BR.

b)  Kontrolle durch die Landtage

Die Kontrolle der Landesverwaltung durch die Landtage findet in den
Angelegenheiten der Art 11, 12 und 15 B-VG statt. Hinsichtlich der mittel-
baren Bundesverwaltung gilt synallagmatisch das zu a) Gesagte. Dies
bedeutet, dass dem Landtag nach hM in den Angelegenheiten der mittel-
baren Bundesverwaltung kein Interpellationsrecht zukommt. Immerhin
kann sich das Interpellationsrecht des Landtages auf organisatorische
und dienstrechtliche Fragen der Verwendung von Bediensteten des
Landes in der mittelbaren Bundesverwaltung sowie auf die Finanzierung
des Personal- und Sachaufwandes dieses Verwaltungsbereiches durch

34 In diesem Sinne THIENEL, Verfassungsrechtliche Probleme der derzeitigen Ausge-

staltung der unabhéngigen Verwallungssenate, in: Pernthaler (Hrsg), Unabhdngige
Verwaltungssenate und Verwaltungsgerichisbarkeit (1993), 9 ff. Dieser Meinung hat
sich mittlerweile auch der VwGH angeschlossen Mit Beschluss des Verwaltungsge-
richishof vom 06.05.1998, ZI 96/21/0735, wurde hinsichtlich der Kostentragung gemaf
§ 47 Abs 5 VwWGG im Wesentlichen ausgesprochen, dass die Kostenfolgen der
fachlichen Tétigkeit der UVS in den Léndern sowohl zu Gunsten als auch zu Lasten
der Lander zu gehen hatten. Ebenso trug der Verwaltungsgerichtshof in den Er-
kenntnissen vom 20.05.1998, ZI 98/03/0016, sowie vom 16.12.1998, ZI 98/03/0250,
dem Land (Tirol) den Kostenersatz fir Aufwendungen im Sinne des § 47 Abs 5 VwWGG
in Angelegenheiten auf, in denen der UVS in Verwaltungsstrafverfahren nach dem
Tiertransportgesetz — Strafle, BGBI Nr 411/1994, sowie dem KFG (und teilweise der
StVO 1960) tatig geworden war. Mit Erkenntnis des Verwaltungsgerichtshofes vom
16.02.1998, ZI 98/03/0083, wurde der Bundeshauptstadt Wien (iVm Art 108 B-VG:
entspricht Land Wien) der Kostenersatz in einer Angelegenheit aufgetragen, in
welcher der UVS iiber den Entzug einer Gewerbeberechtigung zur Auslbung des
Giiterbeférderungsgewerbes im Rahmen seiner Zustandigkeit nach dem Giterbe-
forderungsgesetz 1995 als Berufungsbehérde entschieden hat.
Dem gegeniber hat sich der Verwallungsgerichtshof mit Erkenntnis vom 19.1 1.1997,
Z| 97/09/0169, ausdriicklich gegen die neuere Spruchpraxis der Senate 3 und 21
gewendet und ausgefiihrt, der UVS sei zwar organisatorisch eine Landesbehdrde; flr
welchen Rechtstrager er jeweils handle oder handeln hatte sollen, richte sich aber
nach dem Gegenstand des Verfahrens und den in diesem Verfahren zu vollziehenden
Rechtsvorschriften. Von einem derartigen Versténdnis der Kostentragungspflicht gehe
auch der Verfassungsgerichtshof aus (VfSlg 13037/1992). Die Ausfiihrungen von
THIENEL wirden nicht dazu zwingen, die Tatigkeit des UVS aus dem Blickwinkel des
§ 47 Abs 5 VWGG, der auf einen funktionellen Aufgabenbegriff abstelle, als Landes-
verwaltung im funktionellen Sinn zu beurteilen bzw aufgrund fehlender Weisungs-
bindung aus dem Gesichtspunkt der Kostentragung von Aufwandersatz vor dem
Verwaltungsgerichtshof eine Verschiebung der Verbandkompetenz anzunehmen.
Insoweit wurde in diesem Fall, namlich der Entscheidung des UVS betreffend die
Bestrafung nach dem Auslanderbeschaftigungsgesetz, dem Bund die Kosten-
tragungspflicht aufgebirdet.

35 Es geht dabei um eine Klage des Landes Vorarlberg gegen den Bund wegen Nicht-
entrichtung von Zeugen- und Dolmetschergebithren gemaR § 76 Abs 5 und § 76a
AVG, die in Verfahren vor dem UVS des Landes Vorarlberg aufgelaufen sind.
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das Land beziehen.38 Die Praxis geht im Ubrigen den Weg, dass sie dem
Abgeordneten, der in Angelegenheiten der mittelbaren Bundesverwaltung
interpelliert hat, zumindest inoffiziell eine Antwort gibt. So kommt es in
der Praxis zuweilen auch zu einer Duplizierung der Kontrolle in der
mittelbaren Bundesverwaltung.

Hinsichtlich der weisungsfreien Verwaltungsfiihrung durch die UVS ist
(siehe unter a)) fraglich, ob und welcher parlamentarischen Kontrolle sie
unterliegen.

C) Internationaler Vergleich

Der oben getroffene Befund lasst fragen, ob er im internationalen Ver-
gleich singulédr ist oder sich in den allgemeinen bundesstaatlichen
Kontext einfiigt.

1. Deutschland

Diesbeziiglich kann auf das grundsétzliche Referat von Prof. Ronellen-
fitsch verwiesen werden. Es soll daher hier der Hinweis geniigen, dass
der Vollzug von Bundesrecht durch die Lander in Deutschiand als den
grundgesetzlichen Regeltypus darstelit.3” Dabei handelt es sich jedoch
um origindre Landesverwaltung. Daneben gibt es noch eine Bundesauf-
tragsverwaitung, die zwar ebenfalls als echte Landesverwaltung bezeich-
net wird, jedoch unter dem Weisungsrecht des Bundes steht.38

2, Schweiz

Auch in der Schweiz ist der Vollzug von Bundesrecht durch die Kantone
der Regelfall (Art 46). GemaR Art 49 Abs 2 der neuen schweizerischen
Bundesverfassung wacht der ,Uber die Einhaltung des Bundesrechts
durch die Kantone“ Diese Formulierung beinhaltet sowohl Gesetz-
gebungs- als auch Verwaltungsaufsicht.39 Als Aufsichtsmittel stehen dem
Bund zur Verfiigung: Die konkrete Beanstandung, das Kreisschreiben,

36 PERNTHALER/LUKASSER, Vorarberger Landesverfassung, 230.

37 BLUMEL, Verwaltungszustandigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg), Handbuch des
Staatsrechts (1990), 869.

38 BLUMEL, Verwaltungszustsndigkeit, 887.

39 FORSTER, Eigensténdigkeit der Kantone, Vorrang und Einhaltung des Bundesrechts,
Bundesgarantien, in: Fleiner et al (Hrsg), Die neue schweizerische Bundesverfassung
(2000), 135.
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die Berichterstattung, die Inspektion oder die Genehmigungspflicht. In
einer zweiten Stufe verfigt der Bund aber auch tber — selten angewen-
dete — Zwangsmittel, wie etwa die Ersatzvornahme.?0 Als ein wesent-
licher Unterschied gegeniiber der Verfassungslage in Osterreich ist
jedoch festzuhalten: In der Schweiz ist die Bundesaufsicht im Prinzip
Rechtskontrolle, nicht ZweckmaRigkeitskontrolle und schon gar nicht
Lenkung.4! Die Bundesaufsicht ist mit der ,gebotenen foderalistischen
Zuriickhaltung auszuiiben* und hat ,auf die Beseitigung offensichtlicher
und grundsatzlicher Unzulénglichkeiten in der kantonalen Rechtsetzungs-
und Verwaltungspraxis hinzuwirken.“42

D) Zusammenfassende Bewertung der Aufsichtsinstru-
mente

Die Vielzahl der bestehenden Kontrollinstrumente der &sterreichischen
Verwaltung insbesondere hinsichtlich der Landesverwaltungen und ihrer
Organe erinnert an einen Ausspruch, der einem im Vormérz durch
Dalmatien reisenden Englander zugeschrieben wird: ,Der gréfite Fehler
der 6sterreichischen Regierung liegt nicht so sehr in der Willkir seiner
Beamten, als vielmehr in der Vervielfaltigung der Schranken gegen die
Willkir 43

Wenn der Vollzug von Bundesrecht durch Landesorgane tatsachlich
derartige Kontrollinstrumentarien benétigen wiirde wie wir sie in Oster-
reich vor uns haben, ware die Frage nach dem Sinn des Vollzugs von
Bundesrecht durch Landesorgane zu stellen. Tatsachlich kann jedoch
nach allem, was wir Uber die durchaus ansprechende Qualitdt des
Rechtsvolizugs wissen, davon ausgegangen werden, dass der investierte
Aufwand an Kontrolle nicht gerechtfertigt ist. Eine Verwaltungsreform
kann daher, so meine ich, am Abbau dieser Reibungsverluste und
Doppelverwaltung erzeugenden Kontroll- und Aufsichtsbirokratien nicht
vorbei. Das eng verflochtene System der Aufsicht und Verantwortlich-
keiten muss gelichtet werden, ohne das aus dem demokratischen Bau-
prinzip resultierende Interesse des Bundes, den Vollzug von Bundesge-
setzen einer Rechtskontrolle zu unterwerfen, zu gefahrden. Dazu gehort
auch, die Intensitat der Steuerung der Verwaltung zuriick zu drangen.

40 FORSTER, Kantone, 135.
41 BIAGGINI, Verwaltungsrecht, 138.
42 BIAGGINI, Verwaltungsrecht, 138 f.

43  Zitiert nach HEINDL, Gehorsame Rebellen. Birokratie und Beamte in Osterreich
1780 — 1848 (1991), 143,
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E) Ausblick auf die Verschiebungen im System der Auf-
sichtsinstrumente des Bundes durch die Verwaltungs-
reform

Die Verwaltungsreform, deren erste Ausbaustufe nunmehr in Form des
Venmaltungsreformgesetzes 200144 vorliegt, fihrt indessen zu durchaus

waltungssenates als zweite Instanz praktisch die mittelbare Bundesver-
waltung in vielen Fallen «gekappt". Zwar unterliegen die Bezirksverwal-
tungsbehérden noch immer der Weisungsbefugnis des Landeshaupt-
mannes und dieser wiederum jener der Bundesminister. Damit ist die
politische Legitimations- und Verantwortungskette nur in der Theorie
gerettet. In der Praxis wird ein betrachtlicher Teil der Entscheidungs-

die Beachtung der Erlasse der Bundesminister durch die unabhangigen
Verwaltungssenate keine Ingerenz nehmen kénnen und wollen. Es kann

nur zu einem gewissen Teil und ohne dass die verwaltungsreformatori-
schen Potentiale, die in diesem — politisch vorlaufig nicht mehr weiter

44  Das Gesetz war zum Zeitpunkt der Fertigstellung des Manuskripts (1. Februar 2002)
zwar bereits beschlossen, Jedoch noch nicht kundgemacht.
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So ist der Ausblick zwangslaufig zwiespaltig. Man kann die Verwal-
tungsreform durchaus als einen wichtigen Schritt in die richtige Richtung
betrachten. Der Weg zu einer nachhaltigen Abschlankung von Kontrolle
und Aufsicht ist allerdings noch sehr lang und er wird uns wohl nicht
immer direkt zum Ziel fihren.
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Generalsekretdr Mag. Werner WUTSCHER

Bundesaufsicht in Osterreich
Instrumente, Praxis und Notwendigkeit

L Einleitung

Osterreich ist ein klassischer Verwaltungsstaat. Dies ist nicht negativ
gemeint, sondern letztlich auf die Tatsache zuriickzufilhren, dass der
Staat im Laufe der Geschichte den Anforderungen einer immer kom-
plexer werdenden Gesellschaft gerecht werden musste. Der moderne
Gesellschaftsgestaltungs- und Leistungsstaat bewirkte ein Anwachsen
der Verwaltungsaufgaben in einem AusmaR und einer Dynamik, die dem
Ordnungsstaat des 19. Jahrhunderts fremd waren. Indessen weisen auch
Staaten mit justizstaatlicher Orientierung mitunter hohe Staatsquoten auf.

In Zeiten knapper Budgets ist Verwaltungsreform zum einen Auf-
gabenreform, da die Verwaltung nur so dem Leitbild eines schianken und
effizient agierenden Staates gerecht werden kann. Zum anderen weist
die Verwaltungsorganisation Strukturschwachen auf, die zum Teil durch
die Bundesverfassung selbst bedingt sind. Dariiber hinaus ist das Ver-
haltnis von Rechtsstaatlichkeit und Féderalismus im Bundesstaat Oster-
reich vollig unbefriedigend ausgestaltet. Eine Tatsache, die — wie noch
aufzuzeigen sein wird — bereits bei Entstehung der Bundesverfassung
bekannt war.

Osterreich weist eine ausgepragt verwaltungsstaatliche Tradition auf,
Diese ist dadurch gekennzeichnet, dass die &sterreichische Verwaltung
sowohl vor Ort in den Léndern, als auch in den Zentralen betrachtliche
Organisationsapparate eingerichtet hat. Die Verwaltung in Osterreich ist
somit doppelt organisiert. Dies gilt sowohl fiir die mittelbare wie auch fur
die unmittelbare Bundesverwaltung, die iiber eigene Organisationsappa-
rate in den Landern verfiigt,! als auch fiir die Landesverwaltungen, die
zum einen in den Amtern der Landesregierungen Aufgaben besorgen
und zum anderen dezentral bei den Bezirksverwaltungsbehérden eine
Verwaltung aufgebaut haben.

1 Im Bereich der Schulverwaltung sind dies die sogenannten Bezirks- und Landes-
schulréte. In der Sicherheitsverwaltung sind dies die Bundespolizeidirektionen und die
Sicherheitsdirektionen auf Landesebene. Auch praktisch die gesamte Finanzver-
waltung kommt dem Bund zu und ist dezentral Gber die Finanz&mter und die
Finanzlandesdirektion organisiert.
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Wenn nun exemplarisch einige Instrumente der Bundesaufsicht
betrachtet werden, so soll dies nicht in einer Betonung der Gegensétz-
lichkeit von zentralistischen und féderalistischen Aspekten geschehen.
Wesentlich ist vielmehr die Diskussion an den MaRstében fir eine sinn-
volle Verwaltungsform zu orientieren, die Effektivitit und Burgernahe
staatlichen Handelns und unter einem Rechtsstaatlichkeit sicherstellen
sollte.

II. Mittelbare Bundesverwaltung

Wenn man die Instrumente der Bundesaufsicht in Osterreich betrachtet,
so stellt sich als ein zentrales Element dieser Bundesaufsicht die ,mittel-
bare Bundesverwaltung" dar. Nach dem 4. Hauptstiick des B-VG (Art 102
Abs 1 B-VG) ist die Voliziehung des Bundes im Bereich der Lander
grundsétzlich vom Landeshauptmann und den ihm unterstellten Landes-
behsrden auszuiiben. Die dort vorgesehene mittelbare Bundesverwal-
tung gehort zu jenen Einrichtungen, die dem &sterreichischen Verwal-
tungsaufbau ihre typische Gestalt geben. Die Verfassungsrechtslehre
zahlt sie seit jeher zu den ,staatsrechtlichen Eigentimlichkeiten der
osterreichischen Bundesverfassung‘.2

Die Konstruktion der mittelbaren Bundesverwaltung enthalt ein be-
achtliches politisches Spannungspotential, das bereits in der Vergangen-
heit in einer Anklage der Bundesregierung gegen den Landeshauptmann
von Salzburg wegen der Nichtbefolgung einer Weisung des zusténdigen
Bundesministers zum Ausdruck gekommen ist (Art 142 Abs 2 lit e
B-VG).3 Das Strukturproblem der mittelbaren Bundesverwaltung besteht
darin, dass als Chef der politischen Verwaltung in den Landern an die
Stelle des beamteten Landesstatthalters (Landesprésidenten) der
Monarchie das durch Wahi legitimierte Organ ,Landeshauptmann® trat.
Diese Problematik wurde indessen von Beginn an gesehen und bewusst
in Kauf genommen.#

Art 103 Abs 1 B-VG, wonach in den Angelegenheiten der mittelbaren
Bundesverwaltung der Landeshauptmann an die Weisungen der Bundes-
regierung sowie der einzelnen Bundesminister (Artikel 20) gebunden ist,
soll als ein Instrument der Bundesaufsicht hier nicht erortert werden. Auf-

2 FROEHLICH, Staatsrechtliche Eigentiimlichkeiten der Gsterreichischen Bundesver-
fassung, ZfV 1921, 81 (85).

3 ViSig 10510/1985.
4 FROEHLICH, Der Landeshauptmann als Organ der Bundesverwaltung, ZfV 1921, 10.
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grund der politischen Realverfassung kommt diesem Instrument — abge-
sehen von dem oben zitierten Fall — kaum praktische Relevanz zu.

Betrachtet man die Entstehungsgeschichte der mittelbaren Bundes-
verwaltung,® so ist auf die wirtschaftliche und aufenpolitische Lage
Osterreichs im Jahre 1919 zu verweisen, die neben dem Partikularismus
einzelner Lander und der Gefahr des Auseinanderbrechens des noch
jungen deutsch-dsterreichischen Staates die Lésung der Verfassungs-
frage als besonders dringlich erscheinen lief3:

Entscheidende Impulse fur die Losung des Verfassungsproblems
gingen von den Landern aus. In den L&nderkonferenzen von Salzburg
und Linz von 1920 wurde die Verfassungsfrage grundsétzlich behandelt.
Nach den Linderkonferenzen war den Landern jedoch die Initiative zur
Ausarbeitung der Verfassung und zur Durchfiihrung der Verwaltungs-
reform entglitten. Einen nicht geringen Anteil an der Ausgestaltung der
Bundesverfassung hatten neben den politischen Parteien die Wiener
Ministerialburokratie und die Zentralstellen, die mit Kelsen, Merkl,
Froehlich und Mannlicher (iber hervorragende Juristen verflgten.

Die Stellung der Verwaltung in den L&ndern war in den einzelnen
Entwurfen an den Organisationsvorstellungen der Monarchie und dem
seit der Grundung der Republik geschaffenen Organisationszustand
orientiert. Die mittelbare Bundesverwaltung wird in ihrer Entstehungsge-
schichte als Kompromiss zwischen zwei Extremen gedeutet: Zum einen
den Vorstellungen der Lander, die in ihrer radikalsten Form dahin gingen,
eine foderalistische Staatsorganisation unter weitgehender Abschaffung
der Wiener Zentralstellen einzufihren und zum anderen den gegenlaufi-
gen, am dezentralisierten Einheitsstaat der Dezember-Verfassung 1867
anknipfenden Vorstellungen.

So erscheint die mittelbare Bundesverwaltung als noch immer relativ
landerfreundliches Surrogat flr eine - von den Landern zundchst ange-
strebte - weitgehende Ubertragung von Bundesaufgaben in den ,eigenen
Wirkungsbereich”, andererseits aber auch deutlich unter dem Aspekt der
Verwaltungsreform ,als ein Weg, der unseren Verhélinissen angepasst
erscheint, um eine AuRerung von Froehlich aus der Entstehungszeit des
B-VG zu zitieren.® Will man die Praxis und vor allem die Notwendigkeit
der mittelbaren Bundesverwaltung bewerten, so erscheint interessant,
dass Hans Kelsen bereits in der ersten Halfte des Jahres 1919 einen
Verfassungs-Entwurf vorlegte, der eine Dezentralisation der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit und die Schaffung einer Landesverwaltungsge-

5 Vgl WEBER, Die mittelbare Bundesverwaltung (1987}, 33, 99 f.
6 FROEHLICH, Bundesverfassung 85.
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richtsbarkeit vorsah.” Vor der Verfassungsreform von 1929 trat Hans
Kelsen neuerlich mit einem Reformplan an die Offentlichkeit. Wértlich
fuhrte Kelsen aus:

,Da die Verwaltungsgerichtsbarkeit nach geltender Verfassung dem
Bunde vorbehalten ist, sodass die Lander — eine viel zu weitgehende
Zentralisation! — derzeit nicht befugt sind, in ihre eigene Verwaltung eine
Verwaltungsgerichtsbarkeit einzubauen, misste die Bundesverfassung
[...] alle Lander ermachtigen, Landesverwaltungsgerichte zu errichten, mit
der Einschrankung, dass der Instanzenzug vom Landesverwaltungs-
gericht zum Bundesverwaltungsgericht — dem jetzigen Verwaltungsge-
richtshof — offen bleibt." ,Diesem Landesverwaltungsgericht waren auch
die Funktionen zu Ubertragen, fir die der Entwurf (der Verfassungs-
novelle 1929) die Verwaltungssenate schaffen will“.8

Den ,Grad der Zentralisation" der 6sterreichischen Verwaltungsge-
richtsbarkeit bezeichnet Kelsen als schlechthin ,unvereinbar mit der
bundesstaatlichen Idee*.® Dementsprechend suchte er mit der Landes-
verwaltungsgerichtsbarkeit den gebotenen Ausgleich des rechtsstaat-
lichen mit dem foderalistischen Prinzip herzustellen.10

Diese Aussagen Kelsens fanden keine weitere Beachtung.

lll. Rechtskontrolle der Verwaltung

Wenn die mittelbare Bundesverwaltung als ein Element der Bundesauf-
sicht bewertet werden soll, so erscheint wesentlich, auf diese Aussagen
von Kelsen zu verweisen. Der Verfassungsgesetzgeber steht heute — wie
1929 — vor einem Grundproblem, das sich nicht in einer Auseinander-
setzung zwischen einer foderalistischen und zentralistischen Ausgestal-
tung des administrativen Instanzenzuges erschopfen kann. Es geht um
eine Integration von Rechtsschutz und Féderalismus. Das rechtsstaat-
liche Prinzip ist heute — wie es schon Kelsen getan hat — in Beziehung
zum foderalistischen Prinzip zu setzen. Dies ist die wesentliche Heraus-
forderung, vor der heute jede Verwaltungsreform steht.

7 ERMACORA (Hrsg), Die osterreichische Bundesverfassung und Hans Kelsen (1982)
428.

8 KELSEN, Die Verfassungsreform, JBI 1929, 454.
KELSEN, Die Verfassungsreform, JBI 1929, 454.

10 KOBZINA, Die richterliche Kontrolle und die ausstehende Integration von Rechts-
schutz und Foderalismus, JBI 1993, 205 (206).
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Seit etwa einem Jahrzehnt weist der Verwaltungsgerichtshof — auf
verschiedenen Ebenen — auf die krisenhafte Situation der Rechiskontrolle
der Verwaltung in Osterreich hin. Von verschiedenen Seiten — so auch
vom BKA-VD und von den Landern — wurden Modelle einer Verwal-
tungsgerichtsbarkeit erster Stufe in den L&andern in die offentliche
Diskussion gebracht. Neben der Féderalisierung und Birgerndhe sind
weitere Pramissen ein wirksamer Rechtsschutz im Sinne des Gemein-
schaftsrechtes und die Konformitat mit der EMRK.

Diesen Grundsatzen wird nur ein Modell einer Landesverwaltungsge-
richtsbarkeit gerecht.

Die Instrumente der Bundesaufsicht sollen im Zusammenhang mit der
Dringlichkeit einer Verwaltungsreform nicht im Spannungsfeld von
zentralistischen und foderalistischen Anséatzen betrachtet werden.
Instrumente der Bundesaufsicht haben namlich zu einem nicht un-
wesentlichen Teil an der Verwirklichung von Rechtsstaatlichkeit in der
taglichen Praxis des Verwaltungsvollzuges beigetragen. In diesem
Zusammenhang sei das Institut der Amtsbeschwerde des Bundes-
ministers gegen Rodungsbewilligungen gemafll § 170 Abs 8 Forstgesetz
erwahnt. Von diesem Instrument hat der Bundesminister nach Ansicht
des Verwaltungsgerichtshofes sparsam, aber mit einer Erfolgsquote von
nahezu 100% Gebrauch gemacht.!’ Gerade am Beispiel des Forst-
rechtes wird deutlich, dass die Amtsbeschwerde als Instrument der
Bundesaufsicht einen Beitrag zur Verwirklichung von Rechtsstaatlichkeit
leisten konnte.'2 Im Wasserrecht wurde von den dortigen Amtsbe-
schwerdebefugnissen insgesamt lediglich in zwdlf Féllen Gebrauch
gemacht. Trotzdem wird dieses Instrument im Wasserrecht nicht als
Uberflissig erachtet. Als ,Rute im Fenster” tragt es letztlich auch ohne
direkte Inanspruchnahme durch den Bund zu einem rechtsstaatlichen
Vollzug bei.

Fir die Zukunft indessen wird der Erfolg einer Verwaltungsreform in
Osterreich daran zu messen sein, inwieweit es gelingen wird, eine Inte-
gration von Rechtsstaatlichkeit und Féderalismus herbeizufihren.

Im nunmehr vorliegenden Entwurf eines Verwaltungsreformgesetzes
2001 erfolgt eine wesentliche Ausweitung der Zustandigkeit des Unab-
hangigen Verwaltungssenates als Berufungsbehérde im Anlagenver-
fahren. Dies ist ein Schritt in Richtung der Integration von Rechtsstaat-

11 Begutachtung des Verwaltungsreformgesetzes 2001 durch den Verwaltungsge-
richtshof vom 31. August 2001, Z} 1701/16-Pras/2001, 14.

12 Von 1990 bis einschliellich 2000 wurde seitens des Bundesministers nach § 170 Abs
8 ForstG in insgesamt 45 Fallen von seinem Amtsbeschwerderecht Gebrauch ge-
macht,
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lichkeit und Foderalismus. Ungeachtet der Frage der Vereinbarkeit der
Konstruktion der Unabhangigen Verwaltungssenate mit den Anforde-
rungen des Art 6 der Europaischen Menschenrechtskonvention — die in
Rechtsprechung und (zum (berwiegenden Teil) auch in der Lehre
jedenfalls grundsétzlich bejaht wird — genieen die Unabhangigen Ver-
waltungssenate jedoch nicht die besondere volle Rechtsposition von
Gerichten, die sich zur Gewahrleistung einer unabhéngigen Rechtspflege
historisch herausgebildet hat und als bewahrt im B-VG verankert wurde.

So haben auch die Lénder in ihrem bei Grabenwarter, Auf dem Weg
zur Landesverwaltungsgerichtsbarkeit, JRP 1998, 269, abgedruckten und
naher dargestellten Entwurf vom Mai 1998 zur Einrichtung von Landes-
verwaltungsgerichten in Aussicht gestellt, deren Mitgliedern ausdriicklich
die richterlichen Garantien zu verbirgen (vgl Art 134 B-VG in der
Fassung dieses Entwurfes).

In Ansehung der &sterreichischen Verfassungstradition ist es namlich
keineswegs lediglich eine ,Formsache", ob weisungsfreie Verwaltungs-
behdrden oder ,echte” Gerichte tatig werden.

Die 6sterreichische Verwaltung ist von einer legalistischen Rechts-
kultur gepragt. Der in diesem Zusammenhang erhobene Vorwurf ist, dass
die Verwaltung zu stark prozess- und zu wenig ergebnisorientiert sei. Sie
sei viel zu wenig gestaltungsfreudig und zu stark an Rechtsvorschriften
ausgerichtet. Demgegenuber sollte der Begriff des ,Politischen” oder — in
der Terminologie des Verwaltungsrechtes — die Ermessensentscheidung
als positiv zu bewertendes Element angesehen werden. '3

Anlasslich der Diskussion um die Entscheidungsbefugnis des Unab-
héngigen Verwaltungssenates als Berufungsbehérde in Anlageverfahren
— kassatorisch oder reformatorisch — wird eine tiefgreifende Problematik
sichtbar: Von Landerseite wird die Wandlung Osterreichs vom Verwal-
tungsstaat zum Justizstaat beflrchtet. Diese Problematik ist jedoch nicht
eine fur Osterreich spezifische. Die ,gerichtliche Intellektualisierung des
Rechtsanwendungsprozesses” ldsst sich anhand der zunehmenden Kon-
trolldichte der deutschen Verwaltungsgerichtsbarkeit darstellen.14

Die Frage nach der Notwendigkeit der Bundesaufsicht in Osterreich
ist ohne grundlegende Uberlegungen zum Rechtsstaat an sich nicht mehr
sinnvoll zu beantworten. Der moderne Leistungsstaat mit einer Fulle von
Aufgaben muss im Sinne der Birgerndhe und Effektivitit des Rechts-

13 Zu diesem Problem und zum Verhélnis der Staatsfunktionen im allgemeinen:
BUSSJAGER, Der Unbegriff des Politischen (1999).

14  FRANSSEN, 50 Jahre Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Bundesrepublik Deutschland,
Deutsches Verwaltungsblatt Heft 9 (1998) 413 (417).
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schutzes in seiner Struktur der Administration einer grundlegenden
Reform unterzogen werden. Diese Reform betrifft jedoch nicht lediglich
das Instrument der mittelbaren Bundesverwaltung sondern der Admi-
nistration an sich, egal, ob Bundes- oder Landesverwaltung. Ausgangs-
punkt hat dabei die bereits seit Entstehung der Bundesverfassung ange-
dachte, jedoch bis heute ausstehende Integration von Rechtsschutz und
Foderalismus zu sein.

Die deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit ist seit Bestehen der
Bundesrepublik Deutschland dreistufig organisiert und wird in der ersten
und zweiten Instanz von Landesgerichten wahrgenommen. In der
Bundesrepublik Deutschland ist die Teilnahme der Lénder auch an der
Staatsfunktion Gerichtsbarkeit bundesstaatliche Normalitdt. An die Stelle
von zwei- und dreigliedrigen administrativen Instanzenzigen sollte auch
in Osterreich die Kontrolle durch Landesverwaltungsgerichte treten. Nur
so kann es zu einer dauerhaften Entlastung des Verwaltungsgerichts-
hofes kommen. Dabei muss der Grundsatz vorherrschen, dass nur eine
Verwaltungsbehorde in erster und letzter Instanz entscheidet.

IV. Verhéltnis zum EU-Recht

Verfassungsrechtliche Vorkehrungen zur Sicherstellung der Durch-
fihrung von EU-Recht sind bei entsprechender Ausgestaltung und Effek-
tivitat positiv zu bewerten. Art 23d Abs 5 B-VG erflllt diese Aufgabe
jedoch nur unvollkommen. Dem Bund wird gegenliber den Landern die
Rolle einer Stelle zugewiesen, die die Einhaltung des Gemeinschafts-
rechtes Uberwachen und sichern soll. Dabei bedient sich der Bund aller-
dings kaum tauglicher Mittel, indem er den Eintritt der Devolution von
Umsténden (einem Ausspruch des EuGH oder des EuG) abhéangig
macht, die seinem Einfluss entzogen sind. Ein Instrument der Bundes-
aufsicht liegt demnach nicht vor. Die Umsetzung des Gemeinschafts-
rechtes durch den die Republik nach auflen vertretenden Bund zu dem
vom Gemeinschaftsrecht geforderten Zeitpunkt ist damit nicht sicherge-
stellt. Im Hinblick auf die Umsetzungsdefizite kdnnte mit steigendem
Zentralisierungsdruck gerechnet werden. Im wesentlichen geht es um
eine Vereinfachung der Zustandigkeitsverteilung und um eine klare
Abgrenzung der Kompetenzen. Hier birgt eine gro3zigige Fdderalisie-
rung die Gefahr der Zersplitterung in sich. Zwar kénnen die Lander die
auf Gemeinschaftsebene erzielte Angleichung nicht riickgangig machen,
doch besteht die Moglichkeit, dass der Gestaltungsspielraum der Mit-
gliedstaaten nicht nur auf funfzehnerlei verschiede Weise ausgenitzt
wird, sondern um ein Vielfaches mehr. Die vorliegende Problematik wird
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besonders an gemeinschaftsrechtlichen Rechtsakten deutlich, die als
sog. Querschnittsmaterien gleichsam ,quer zur innerstaatlichen Kompe-
tenzverteilung*15 liegen.

Diese Erkenntnisse und die im Laufe der EU-Mitgliedschaft Oster-
reichs gesammelten Erfahrungen soliten dazu fuhren, die Kompetenz-
verteilung im Rahmen einer Bundesstaatsreform so abzuandern, dass
Osterreich seine Interessen gegeniiber der EU moglichst wirksam verfol-
gen und seinen Verpflichtungen effizient nachkommen kann.16

Der zunehmende Zentralisierungsdruck im Zusammenhang mit
gemeinschaftsrechtlichen Verpflichtungen zeigt sich in der Regierungs-
vorlage zum Bundes-Berichtspflichtengesetz als Teil des Verwaltungs-
reformgesetzes 2001.

Ziel des ,Berichtspflichtengesetzes® ist die Schaffung eines parallelen
Instrumentes zum ,one-stop-shop® im Anlagenbereich im Hinblick auf
Berichtspflichten. In der Begutachtung wurde der Entwurf von Lander-
seite in vielen Bereichen kritisiert. Es ist hier nicht der Ort, auf diese Kritik
naher einzugehen.

Da das Bundes-Berichtspflichtengesetz ein Element des Verwaltungs-
reformgesetzes-Verfahren darstellt, handelt es sich dabei um eine Art
.Berichtspflichtenadministrationsgesetz”.

Der Bund soll auf diesem Wege seinen gemeinschaftsrechtlichen und
internationalen Verpflichtungen im Berichtswesen gerecht werden
kénnen. Dies rechtfertigt auch die von den Landern kritisierte Ermachti-
gung fiir den jeweils zustdndigen Bundesminister im einzelnen durch
Verordnung zu bestimmen, fir welche Daten eine Ubermittlungspflicht
besteht und in welcher Weise die Daten zu ibermitteln sind.

Gemeinschaftsrechtliche Verpflichtungen zwingen zu einem solchen
einheitlichen, zunehmend zentralisierten Vorgehen.

Ein weiterer Aspekt solcher Aufzeichnungs- und Berichtspflichten
ergibt sich aus § 55a des Wasserrechtsgesetzes 1959 (eingefiigt durch
BGBI | 1997/74), der im Wasserrecht die Aufzeichnungs- und Berichts-
pflichten im Rahmen der Européischen Integration regelt. Der Bund muss
nicht nur Gber Daten verfiigen, um gemeinschaftsrechtlichen Verpflich-
tungen der Datenibermittlung gerecht zu werden. Vielmehr bedarf der
Bund dieser Daten auch, um seiner Planungsverantwortung im Bereich

15 EGGER, Die Durchfiihrung von EU-Recht durch die Bundeslénder in Osterreich, ZOR
1998, 443 (502).

16 HOLZINGER, Gravierende verfassungsrechtliche Anderungen im Zusammenhang mit
einem osterreichischen EG-Beitritt, JBI 1993, 2 (8).
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der EU-Wasserrahmenrichtlinie nachzukommen. So werden die Zentral-
stellen nicht mehr im Vollzug als Instanzen in einzelnen Verwaltungsver-
fahren titig. Die Zentralstellen nehmen namlich zunehmend Planungs-
verantwortung wahr, die ihrerseits durch Gemeinschaftsrecht vorgegeben
ist. So wird einem modernen Verstandnis des Bundesstaates im Verhalt-
nis zur Europaischen Union Rechnung getragen. Nicht mehr die Uber-
wachung des Vollzuges, sondern Planungsaufgaben von gesamtstaat-
licher Bedeutung in Erfiillung europarechtlicher Vorgaben bleiben dem
Bund vorbehalten.

V. Ausblick

Wenn bisher die Frage der Bundesaufsicht unter dem Blickpunkt der
Rechtsstaatlichkeit diskutiert wurde, ist noch auf eine grundsétzliche
Frage einzugehen.

Die Bundesaufsicht dient nicht nur dem Rechtsschutz, sondern repra-
sentiert das Instrument, das die Bundesminister zur Wahrung ihrer paliti-
schen Verantwortung einsetzen. Solange die politische Vollzugsverant-
wortung fiir zentrale Rechtsmaterien im Bereich der mittelbaren Bundes-
verwaltung beim Bund liegt, ist eine entsprechende Kontrolle bzw das
Wissen um den Vollzug der Materiengesetze sicherzustellen. Es ist in
diesem Zusammenhang auf die jahrliche Debatte im Nationalrat (iber den
Vollzug des Forstgesetzes oder des Wasserrechtsgesetzes zu ver-
weisen.

In diesem Zusammenhang ist auf das Urteil des Obersten Gerichts-
hofes vom 4. Juni 1996, ZI 1 Ob 3/96, zu verweisen, das in einer Amts-
haftungssache ausgesprochen hat, dass die unzureichende personelle
Ausstattung im Organisationsbereich des Landes in Angelegenheiten der
mittelbaren Bundesverwaltung dem Bund zuzurechnen ist. Gegeniber
einem geschadigten Dritten konnte sich der Bund somit nicht darauf
berufen, dass nicht er, sondern das Land fur die fehlerhafte Organisation
zustandig sei. Die Art der Durchfiihrung bestimmter Aufgaben innerhalb
bestehender Organisationseinheiten kann somit nach Ansicht des
Obersten Gerichtshofes von der Téatigkeit selbst nicht getrennt werden,
sondern steht damit in einem so engen Zusammenhang, dass sie dessen
Kompetenzzuweisung teilt.

Durch das im Verwaltungsreformgesetz 2001 vorgesehene Modell
wird diese Frage weiter verscharft, da die bisher sachlich zusténdigen
Berufungsbehérden in den Ministerien, die einen guten Einblick in den
Vollzug in den Landern hatten, in Zukunft wegfallen. Es wird somit dem
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Bund fir den Bereich der mittelbaren Bundesverwaltung ein Kontroll- bzw
Steuerungselement entzogen, obwohl die mittelbare Bundesverwaltung
institutionell in der Bundesverfassung bestehen bleibt und der Bund somit
aus amtshaftungsrechtlicher Sicht auch fiir den Organisationsbereich des
Landes zur Verantwortung gezogen werden kann.

Die Verwaltung muss sich stets neuen Herausforderungen und
Problemen stellen.

Ein Instrument zukunftsorientierten Verwaltungshandelns im Bundes-
staat ermoglichen die Vereinbarungen nach Art 15a B-VG. In diesem Zu-
sammenhang ist auf die durch Bund-L&nder-Vereinbarungen gegriinde-
ten Nationalparkverwaltungen in Form von Gesellschaften mit beschrank-
ter Haftung zu verweisen, an denen Bund und Lander Anteile halten.

Damit wird im Rahmen der Privatwirtschaftsverwaltung eine sinnvolle
Kooperation von Bund und Landern ermdglicht.

In diesem Zusammenhang stellt sich daher die Frage, ob nicht an die
Stelle starrer Kompetenzen eine neue Flexibilitat treten sollte. Die Erlas-
sung von aufeinander abgestimmten Regelungen mittels Vereinbarungen
zwischen dem Bund und den Landern kdnnte erleichtert werden. Diese
Vereinbarungen sollten unmittelbar anwendbar sein und nicht erst
komplizierter Umsetzungsschritte bedtrfen.

Eine sinnvolle Kooperation von Bund und Landern ist jedoch auch im
hoheitlichen Bereich denkbar. In diesem Zusammenhang ist auf einen
Entwurf eines Bundesgesetzes zu verweisen, das am 10. Juli 2001 vom
Ministerrat beschlossen wurde. Damit soll ein ,Bundesamt fiir Erndh-
rungssicherheit* und eine ,Osterreichische Agentur fiir Erndhrungs-
sicherheit GmbH" errichtet werden. Die Agentur soll Aufgaben auf dem
Gebiet der Erndhrungssicherheit wahrnehmen, die nicht dem hoheitlichen
Bereich zuzuordnen sind. Das Bundesamt fiir Ern&hrungssicherheit soll
zur Voliziehung der dem Bund in unmittelbarer Bundesverwaltung
zukommenden hoheitlichen Aufgaben auf dem Gebiet der Ernahrungs-
sicherheit zustandig sein. Einem Geschéftsflihrer der Agentur soll auch
die Leitung des Bundesamtes fir Ernahrungssicherheit obliegen.

Dieses Modell kdnnte derart erweitert werden, dass hoheitliche Auf-
gaben von Bund und Landern — unter Beachtung der verfassungsrecht-
lichen Grenzen von Ausgliederungen — gemeinsam Uber eine Gesell-
schaft wahrgenommen werden.

In diesem Zusammenhang ist auch von der bestehenden Aufgaben-
zersplitterung in der Kompetenzverteilung von Bund und Léndern abzu-
gehen und eine effiziente Verteilung der Staatsaufgaben anzustreben.
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Zu beachten bleibt weiter eine konsequente Organisationsreform der
Verwaltung unter Einbeziehung von Organisationsprivatisierungen und
eine Verbesserung der Verwaltungseffizienz durch Beschleunigung von
Verwaltungsverfahren sowie durch verstirkten Einsatz elektronischer
Kommunikation (,E-Government").

Im Zusammenhang mit den Instrumenten der Bundesaufsicht tritt die
Reformbedurftigkeit nicht nur der Verwaltungsorganisation sondern der
Bundesverfassung selbst zutage. Diese Reform kann nicht in der Beto-
nung eines Antagonismus von Bund und L&ndern ihren Ausgang
nehmen, sondern muss unter dem Aspekt der Biirgerndhe und der Effek-
tivitdt des Rechtsschutzes — letztere wird im besonderen vom Gemein-
schaftsrecht gefordert — zu einer Integration von Rechtsschutz und Féde-
ralismus fiihren. Dariiber hinaus muss auch die Frage von politischer
Vollzugsverantwortung des Bundes einerseits in Bezug zu einer effekti-
ven Rechtsmaligkeitskontrolle andererseits einer konsequenten L&sung
zugefihrt werden. Dies kann nur durch eine Bundesstaatsreform unter
Einfuhrung von Verwaltungsgerichten geschehen.
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Landesamtsdirektor Dr. Hermann ARNOLD

Die Praxis der Bundesaufsicht aus Sicht der Lander

A) Einleitende Bemerkungen

Das B-VG spricht in seinem Art 2 von ,selbstandigen Landern®. Mit
diesem Begriff verbindet man Unabhangigkeit und Selbstbestimmung.
Wer das B-VG dann néher studiert, gewinnt sehr bald die Erkenntnis,
dass die Selbsténdigkeit der Lénder stark eingeschrankt ist. Die Lander
sind in mehrfacher Hinsicht den Organen des Bundes untergeordnet.

Wenn man aus Sicht der Landesverwaltung die Praxis der Aufsicht
des Bundes Uber die Lander behandelt, wird man zunachst eingestehen
missen, dass eine gewisse Aufsicht durchaus sinnvolt und zweckmanig
ist. Schwierig ist lediglich das richtige Mal der Aufsicht zu bestimmen
und darin besteht die Kernaufgabe. Dazu ist es zunachst jedoch erforder-
lich, das System der Bundesaufsicht ndher zu beschreiben.

Die Bundesaufsicht {iber die Landesverwaltung vollzieht sich in Oster-
reich Uber zwei Schienen: Sie ist zum einen rechtsférmig, indem ihr
Instrumente wie die Amtsbeschwerde, Berichtspflichten und Erlasse zur
Verfiigung stehen, zum anderen ist sie politischer Natur, indem sie Uber
die politische Leitung der Landesbehérden durch Bundesorgane im
Rahmen der mittelbaren Bundesverwaltung erfolgt. Beide Aspekte der
Bundesaufsicht sollen hier zur Sprache kommen.

Man kann daneben aber auch weitere Typologien vornehmen, nam-
lich eine Unterscheidung in traditionelle und neue Instrumente der
Bundesaufsicht. Zu ersteren zéhlen gewiss die vom B-VG vorgegebenen
Instrumente, zu letzteren jene, die sich seit dem Beitritt Osterreichs zur
EU heraus kristallisieren, namlich die Kontrolle der Lander durch
Bundesorgane bei der Umsetzung und Vollziehung von Gemeinschafts-
recht.

Im nachfolgenden Referat wird nicht nur eine Typologie der Bundes-
aufsicht vorgenommen, sondern es werden auch die praktische Bedeu-
tung und die Probleme, die die Handhabung der Bundesaufsicht unter
verwaltungsreformatorischen Gesichtspunkten aufwirft, beleuchtet.
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B) Typologie der Bundesaufsicht
1. Traditionelle Formen der Bundesaufsicht

a) Amtsbeschwerden

Gemal Art 131 Abs 2 B-VG wird in den die einzelnen Gebiete der Ver-
waltung regelnden Bundes- oder Landesgesetzen bestimmt, unter
welchen Voraussetzungen auch in anderen als den in Abs 1 angefthrten
Fallen Beschwerden an den Verwaltungsgerichtshof gegen Bescheide
von Verwaltungsbehorden wegen Rechtswidrigkeit zuldssig sind. Auf der
Grundlage dieser Regelung hat der Bundesgesetzgeber (bezeichnen-
derweise hat fast ausschlieflich der Bundesgesetzgeber von dieser
Regelung bisher Gebrauch gemacht) in mittlerweile iber 30 Gesetzen
solche Amtsbeschwerdeméglichkeiten (siehe Anhang) verankert.

Es ist offenkundig, dass die Einrichtung der Amtsbeschwerde fiir die
Zentralstelle ein bequemes Instrument ist, die ihr untergeordnete Be-
hérde zu tiberwachen: Sie kann die Akten anfordern und auf Grund des
Akteninhaltes priifen, ob die Entscheidung der Behorde rechtskonform
ist. Halt sie die Entscheidung der Behorde fiir rechtswidrig, kann sie eine
Beschwerde beim Verwaltungsgerichtshof erheben und so die Rechts-
konformitat sicher stellen. Es steht dabei auller Zweifel, dass die Ein-
richtung der Amtsbeschwerde auf die Unterbehérden disziplinierend
wirkt, indem sie diese zu einer moglichst der Rechtanschauung der
Zentralstelle und des Verwaltungsgerichtshofes Rechnung tragenden
Vorgangsweise ermuntert.

Ebenso ist aber auch offenkundig, dass die Amtsbeschwerde
Reibungsverluste erzeugt, indem sie in ein sonst abgeschlossenes Ver-
fahren eingreift und indem sie in der Zentralstelle zur Aufrechterhaltung
eines Uberwachungsapparates beitragt. Fur den Rechtsunterworfenen ist
die Amtsbeschwerde noch eine besondere Form der Zumutung, zwingt
sie ihn doch, mit der Ausschopfung der mit dem Bescheid erteilten
Berechtigung inne zu halten, bis sicher gestellt ist, dass die Zentralstelle
die Beschwerdefrist an den Verwaltungsgerichtshof verstreichen hat
lassen. Im unglicklichen Fall, dass eine solche Beschwerde erhoben
wurde, kann das Verfahren fiir Jahre hinaus unterbrochen sein.

Es gibt Amtsbeschwerden in einfacher und verscharfter Form: Die
einfache Amtsbeschwerde ist jene, bei der der Zentralstelle lediglich das
Recht eingerdumt ist, gegen einen Bescheid einer Verwaltungsbehérde
Beschwerde zu fiihren. Wie die Zentralstelle rechtzeitig zur Information
gelangt, dass ein Verwaltungsakt gegen das Recht verstofit, ist ihre
Sache. Es ist offenkundig, dass solche Amtsbeschwerden vergleichs-
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weise selten erhoben werden und dass sie sowohl fiir den Rechtsunter-
worfenen als auch fiir die untergeordneten Behérden vergleichsweise
unproblematisch sind.

Eine Mittelstellung nehmen jene Verfahren ein, in denen eine Behérde
selbst Partei eines Verfahrens ist (vornehmlich im Verfahren vor dem
Unabhéngigen Verwaltungssenat) und eine Beschwerdemdéglichkeit
gegen den Bescheid der entscheidenden Behérde hat. Diese Amts-
beschwerden dienen im Grunde der Wahrung der Interessen der Ver-
waltung gegeniiber der entscheidenden Behérde. Sie stellen keine
eigentlichen Instrumente der Bundesaufsicht dar. Die problematischste
Form der Amtsbeschwerde sind jene Fille, in denen die Landesbehérde
der Zentralstelle die Verwaltungsakten zur Prifung vorzulegen hat, ob
eine Amtsbeschwerde erhoben werden soll. Das bekannteste Fallbeispiel
ist § 170 Abs 8 Forstgesetz, der nun allerdings im Verwaltungsreformge-
selz 2001 aufgehoben wird.

Im Amt der Tiroler Landesregierung wurden die bundesweiten Kosten
fir die Vorlagepflichten nach § 170 Abs 8 Forstgesetz wie folgt erhoben:
Innerhalb eines Jahres (zwischen 1998 und 1999) wurden 2.330 Akten in
Osterreich dem Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft vorge-
legt. Allein die Portokosten betrugen eine Viertel Million ATS. 2.330 Akten
kdénnen im Ministerium jedoch nicht nur von einer Einzelperson erledigt
werden, sondern missten, sofern sie tatsachlich .bearbeitet" werden, von
mehreren Personen gepriift werden. Es wird eine enorme Erleichterung
bedeuten, wenn dieser Aktentransport in Zukunft unterbleiben kann. Es
hat sehr lange gedauert, bis die Uberfliissigkeit dieser Bestimmung end-
lich erkannt wurde. Warum wird aber nicht auch an eine Aufhebung der
tbrigen Amtsbeschwerden gedacht? Wenn beispielsweise im Altlasten-
sanierungsgesetz oder im Arztegesetz ebenfalls derartige Amtsbe-
schwerden verankert sind, ware auch deren Notwendigkeit zu tber-
prufen. Dasselbe gilt fiir die Amtsbeschwerde im Wasserrechtsgesetz. Es
stellt sich die Frage, ob der Aufwand, der erforderlich ist, um die strikte
Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen zu garantieren, wirklich durch
den erzielten Nutzen gerechtfertigt ist. Es kann ja kein Einwand dagegen
bestehen, wenn sich der Bundesminister und seine Beamten in
bestimmten Einzelfdllen bei der Behérde dariiber erkundigen, wie ein
bestimmtes Verfahren gehandhabt wird. Was jedoch problematisch ist,
das ist die Haufigkeit und das UbermaR an Aufsicht.

Im Ubrigen belasten derartige Aufsichtsbefugnisse nicht nur die Ver-
waltung, sondern auch den Biirger. Eine mégliche Erhebung einer Ver-
waltungsgerichtshofbeschwerde durch den Bundesminister erzeugt
Reibungsverluste, die man vermeiden muss.
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b)  Berichtspflichten

Jedem Praktiker des Verwaltungsrechts sind die Unzahl von Berichts-
pflichten bekannt, mit denen er beinahe téglich konfrontiert wird. Ver-
gleichsweise wenige sind in den Gesetzen selbst verankert, wenngleich
es auch hier eine stattliche Anzahl gibt. Auch hier hat wiederum der
Bundesgesetzgeber eine duflerst rege Aktivitat entfaltet.

Bemerkenswerterweise ist eine solche gesetzliche Verankerung von
Berichtspflichten sehr haufig gar nicht erforderlich. In den Angelegen-
heiten der Bundesverwaltung (sowohl der unmittelbaren als auch der
mittelbaren) kann das Ubergeordnete Organ im Rahmen seiner
Lenkungsbefugnis (Art 20 Abs 1 B-VG) von den nachgeordneten
Organen die Ubermittiung von Berichten verlangen, was auch reichlich
gerne in Anspruch genommen wird.

Ahnlich wie bei den Amtsbeschwerden gibt es auch bei den Berichts-
pflichten durchaus gute Griinde, die fiir deren Existenz sprechen: Es ist
ein wichtiges Anliegen, dass die obersten Organe der Vollziehung Kennt-
nis Uber die Vollziehung vor Ort erlangen, Rechtsetzung ist ohne solche
Informationen praktisch unmoglich. Diese guten Griinde, die fiir Berichts-
pflichten sprechen, setzen allerdings voraus, dass die Informationen auch
tatsachlich benétigt, verarbeitet und berticksichtigt werden. Ob dies tat-
sachlich immer der Fall ist, mag bezweifelt werden.

In diesem Fall ist ernsthaft zu fragen, wer im zustédndigen Bundes-
ministerium die einlangenden Informationen verarbeitet und ob daraus
am Ende nicht nur ein bloRer Datenfriedhof wird.

c) Erldsse

Neben den klassischen Formen der Bundesaufsicht, der Amts-
beschwerde und der Berichtspflicht, dient ein ebenso klassisches Instru-
ment der Verwaltung, der Erlass, der Durchsetzung der Bundesaufsicht.
Mittels des Erlasses kann die Zentralstelle allerlei anordnen, um eine
bundeseinheitliche Vollziehung zu gewahrleisten. Dies wird oft als gutes
Argument fiir ein moglichst enges Korsett gehalten, in das die Voll-
ziehung gezwéngt werden soll. Begriindet wird dies damit, dass es ver-
standlich sei, wenn eine moglichst einheitliche Vollziehung von Bundes-
gesetzen durchgesetzt werden soll. Dabei wird verkannt, dass es nicht
um eine einheitliche Voliziehung von Gesetzen gehen kann, sondern um
eine rechtskonforme, die sach- und blirgerorientiert ist.
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Als ein besonders einpragsames Beispiel fiir Bundesaufsicht mittels
Erlassen kann folgender Erlass des Bundesministeriums fir Land- und
Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft vom 30. Oktober 20007 an
den Landeshauptmann von Vorarlberg angefiihrt werden, der wie folgt
lautete:

+Das Bundesministerium fir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und
Wasserwirtschaft ersucht in allen Fallen von Anzeigen betreffend Ver-
stoRe gegen das (Bundes-JAWG um Bericht tiber den Ausgang des bei
Vorliegen der gesetzlichen Voraussetzungen eingeleiteten Verwaltungs-
strafverfahrens.

Der Bericht hat zumindest durch Ubermittiung einer Kopie der jeweili-
gen Strafverfligung bzw. des Straferkenntnisses oder des Aktenver-
merkes/der Mitteilung (ber die Einstellung durch die Jeweils zusténdige
Bezirkshauptmannschaft mittels Telefax (zu, An m.) erfolgen.

Im Falle von Berufungen wird ersucht, das Berufungserkenntnis zu
tbermitteln.

Bei den jeweiligen Berichten wére anzumerken, ob das Verfahren
rechtskréftig abgeschiossen ist."

Abgesehen von den diversen Fliichtigkeitsfehlern, die dem Verfasser
des Erlasses unterlaufen sein mogen, zeugt der Erlass von keinem be-
sonders tiefen Einblick in die Verwaltungspraxis. Man vergegenwartige
sich den Aufwand, der dadurch entsteht, dass nicht nur tiber den Aus-
gang von Verfahren zu informieren ist, sondern auch noch Aktenteile
(und das auch noch mit Telefax, also ob der Postweg oder allenfalls das
E-Mail nicht auch gangbare Méglichkeiten waren) zu Ubersenden sind!
Zweifellos ist es ein grundsatzliches legitimes Interesse der Zentralstelle,
Uber die Zahl und den Ausgang von Verwaltungsstrafverfahren Bescheid
zu wissen. Ob dies nur durch Ubermittiung von Akteninhalten erfolgen
kann, ist jedoch sehr in Frage zu stellen. Man stelle sich auch die Bei-
spielswirkung vor: Angesichts der vielen Tausend Verwaltungsstrafver-
fahren, die jede Bezirksverwaltungsbehérde im Jahr abzuwickeln hat,
wirde es den Verwaltungsapparat komplett lahmiegen, wenn jedes
Ressort denselben Wunsch dufern wiirde. Zu guter letzt ist auch zu
fragen, was die jeweilige Zentralstelle mit den Informationen, die ihr
Uberbracht werden, anfangt. Kann sie diese Informationen in irgendeiner
Hinsicht verwerten oder landen sie letztlich auf einem Datenfriedhof?

1 GZ 31 3504/162-111/1 U/00-Au.
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d) Bundesaufsicht in der Privatwirtschaftsverwaltung

Die Landesverwaltungen filhren die Privatwirtschaftsverwaltung des
Bundes im Rahmen der so genannten Auftragsverwaltung durch. Nach
dem vorher Gesagten ist es nicht Uberraschend, dass der Bund natrlich
auch nicht die Disposition (iber seine Vermogenswerte so ohne weitere
Aufsicht den Landern Uberlasst.

Die Erscheinungsformen der Bundesaufsicht in der Privatwirtschafts-
verwaltung sind &uRerst vielfaltig: Sie reichen von Einvernehmens-
bindungen in der Foérderungsverwaltung, Genehmigungspflichten der
Disposition tiber Bundesvermagen bis zu Nachprifungsakten vor Ort.

Als besonders plakatives Beispiel kann die Verwaltung des offent-
lichen Wassergutes dienen: Die Disposition der mit der Verwaltung des
offentlichen Wassergutes betrauten Landesdienststelien wird von zwei
Zentralstellen, namlich dem Bundesministerium fiir Land- und Forstwirt-
schaft, Umwelt und Wasserwirtschaft sowie dem Finanzministerium
(berprift.

Wenn also beispielsweise an einem offentlichen Gewésser eine
gréRere BaumaBnahme gesetzt wird, so ist dieses Projekt Gegenstand
eines wasserrechtlichen Verfahrens. Die Ausfihrung des Projektes wird
dann nach den Bestimmungen des Wasserrechtsgesetzes Uberprift.
Dieselbe MaRnahme ist aber auch Gegenstand der Uberprufung durch
das zustandige Bundesministerium. Ein anderes Beispiel ist die Unter-
querung eines offentlichen Gewassers durch ein Leitungsrohr. Auch
dieses bedarf einer Zustimmung.durch die Vertreter des offentlichen
Wassergutes. Ahnliches spielt sich im Bereich der Férderungen ab: Es
gibt in Osterreich einen Araberzuchtverband, der seinen Sitz in Wien hat.
Er erhalt auch die einen oder die anderen Forderungen. Beispielsweise
einen Bundesbeitrag von 33.000 ATS und eine Landesforderung in der
Hohe von 22.000 ATS. Uber diese geringfugige Forderung musste
jedoch nicht nur ein Verwendungsnachweis erbracht, sondern auch ein
Bericht uber die geférderten MaBnahmen erstattet werden. Manchmal
betragen die Férderungssummen nicht mehr als ein bis zweitausend
Schilling und dariiber werden detaillierte Aktenvorgénge abgewickelt.

Es ist offenkundig, dass diese Form von Auftragsverwaltung eine
Doppelverwaltung darstellt, die duRerst verwaltungs- und damit kosten-
intensiv ist.
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2. Neue Instrumente der Bundesaufsicht

Zu den zuletzt beschriebenen traditionellen Instrumenten der Bundesauf-
sicht sind insbesondere seit dem EU-Beitritt neue hinzu gekommen. Ins-
besondere das breite Gebiet der EU-Rechtsumsetzung erweist sich
Reservoir fur neue Uberwachungsaufgaben der Zentralstellen des
Bundes.

a) Uberwachung der EU-Rechtsumsetzung

Das EU-Recht ist bekanntermaRen "bundesstaatsblind". Das bedeutet,
dass der Mitgliedstaat gegentiber den Organen der Europdischen Union
far die Einhaltung und Umsetzung des EU-Rechts verantwortlich ist,
gleichgliltig, ob es innerstaatlich Untergliederungen gibt, die, wie in einem
Bundesstaat, selbstindig fur bestimmte Bereiche der Gesetzgebung und
fur Umsetzungen von EU-Recht zustandig sind. Die Saumigkeit dieser
Untergliederungen entlésst den Mitgliedstaat nicht aus seiner Verant-
wortung. Daraus resultiert ein zunéachst verstandliches Interesse des
Bundes, ber den Stand der Richtlinienumsetzungen auf Landesebene
unterrichtet zu werden.

in der Praxis werden daher die Lander auch immer wieder aufgefor-
dert, iber den Stand bestimmter Richtlinienumsetzungen zu informieren.
Dies ist besonders dann von Bedeutung, wenn es um anhéngige Ver-
tragsverletzungsverfahren geht, in denen ein besonderer Rechtferti-
gungszwang gegentiber den Organen der Europaischen Union besteht.
Zu beobachten ist jedoch, dass diese Kontaktnahme mit den La&ndern,
wenn man das Wort ,Bundesaufsicht’ in diesem Zusammenhang nicht
gebrauchen will, nicht nur durch ein Ressort, also beispielsweise das
Bundesministerium fiir auswartige Angelegenheiten, das hier prima vista
als am starksten betroffen erscheint, erfolgt, sondern auch durch weitere
Bundesressorts, wie etwa das Bundeskanzleramt und je nach Betroffen-
heiten auch andere Ministerien, wie etwa das Bundesministerium fur
Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft. Daraus resul-
tiert mitunter eine chaotisch erscheinende Informationsgier des Bundes,
die zu befriedigen fur die L&nder nicht immer leicht ist. Besonders
augenfallig wird diese Administration von Parallelinformationen dann,
wenn sich verschiedene Ministerien gleichzeitig Uber die Umsetzung ein
und derselben Richtlinie sorgen.? Es sei an dieser Stelle hervor gehoben,

2 So jingst bei der Anti-Diskriminierungs-RL geschehen. Siehe Schreiben Bundes-
ministerium fGr Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft vom 2.1.
2001, GZ 10.102/01-IA 10/01; Bundeskanzleramt vom 21.11.2000, GZ 672.479/22-
V/A/8/00.
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dass die Praxis der Zentralstellen, die Umsetzung von Richtlinien, die
(auch) in die Landeskompetenz fallen, mit der Forderung nach der
Begriindung einer Bundeskompetenz zu verknipfen, sehr haufig dazu
fihrt, dass wertvolle Zeit fir die Umsetzung in einem fruchtlosen
Kompetenzstreit zwischen Bund und Landern verloren geht.3

Derartige Doppelgleisigkeiten des Informationsbedarfs kommen auch
bei der Umsetzung internationaler Abkommen vor, so jingst im Zu-
sammenhang mit der Alpenkonvention.4

Im Ubrigen zeigt die Praxis, dass die immer wieder anzutreffende
Meinung, wonach schlechte Umsetzungswerte Osterreichs auf die
Saumigkeit der Lander zuriick zu fihren wéaren, unbegrindet ist.

So betrafen beispielsweise mit Stand vom 25. Mai 2000 75% der vor
dem EuGH anhangigen Vertragsverletzungsverfahren den Bund, 25% die
Lénder. Dies, obwohl bereits die Sdumigkeit eines einzigen Landes aus-
reicht, eine Klage zu begriinden. Bei den Verfahren der zweiten Stufe
(begriindete Stellungnahme der Kommission) und der ersten Stufe war
das Verhiltnis nicht viel anders.® Insgesamt steht Osterreich bei der
Umsetzung von Gemeinschaftsrecht mit einem Umsetzungsgrad von
94,4% knapp Uber dem EU-Schnitt und an 8. Stelle der 15 Mitglied-
staaten.®

b) Bundesaufsicht via gemeinschaftsrechtliche und internatio-
nale Berichtspflichten

Ein weiteres neues Instrument der Bundesaufsicht sind Berichtspflichten,
die ihre Wurzeln im Gemeinschaftsrecht haben. Solche gibt es mittler-
weile schon recht viele. Sie haben fir die Zentralstellen des Bundes die
angenehme Konsequenz, dass die Berufung auf sie eine weitere Legiti-
mation des Informationsbedarfs entbehrlich macht. Sie existieren auch in
internationalen Abkommen wie der Europaischen Sozialcharta oder auch
der Alpenkonvention und ihren Protokollen.

Das Problem dieser wie anderer Berichtspflichten besteht im Ubrigen
weniger darin, dass der Angefragte unwillig ist, bestimmte, fir den An-
frager hoffentlich nitzliche Daten weiter zu geben, sondern vor allem

3 So geschehen bei der Umsetzung der DatenschutzRL und der IPPC-RL.

4 Siehe Schreiben Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit vom 15.6.2000, GZ
37.690/20-VI11/2/01; Bundesministerium fir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und
Wasserwirtschaft vom 30.4.2001, GZ 25 5980/6-11/5U/01.

5 Vgl BUSSJAGER, Umsetzungszwang und Anpassungsdruck, in: BuBjager/Kleiser
(Hrsg), Legistik und Gemeinschaftsrecht (2001), 16.

6 Vgl Informationsblatt des Institutes fir Foderalismus, Nr 3/2001.

42



darin, dass der Angefragte tber diese Daten selbst nicht verfugt, sondern
sie erst mihevoll erheben muss. Es Iasst sich leicht vorstellen, dass dies
zu einem erheblichen Verwaltungsaufwand filhrt.

Die Praxis der gemeinschaftsrechtlichen Berichtspfiichten soll nun-
mehr durch das Verwaltungsreformgesetz 2001 gesetzlich verankert
werden. Man mag eine gewisse lronie darin erblicken, dass dieses
Instrument der Bundesaufsicht ausgerechnet in einem .Verwaltungs-
reformgesetz* fixiert werden soll. Das Bundes-Berichtspflichtgesetz, das
verfassungskonform so gedeutet werden muss, dass es nur im Bereich
der mittelbaren Vollziehung des Bundes Anwendung findet, wiirde eine
generelle Informationspflicht der Bezirksverwaltungsbehérde als zustan-
dige Anlagenbehérde verankern, dem Landeshauptmann jene Daten zy
Ubermitteln, die erforderlich sind, um gemeinschaftsrechtliche oder inter-
nationale Aufzeichnungs-, Melde- und Berichtspflichten im Zusammen-
hang mit Anlagen zu erfilllen. Die naheren Vorschriften wiirden in einer
Berichtsverordnung auf der Grundiage des § 3 des Entwurfs getroffen
werden.

Es ist zu befiirchten, dass das Bundes-Berichtspﬂichtgesetz einen
nicht unbetrachtlichen Teil von Einsparungen, die durch Optimierungen
von Verfahrensablaufen im Zuge der Verwaltungsreform erzielt werden
kbnnen, wieder zunichte macht.

Unter féderalistischen Aspekten ist offensichtlich, dass die Ansamm-
lung von Datenmengen (iber Aspekte der Landesvollziehung und die
Befugnis des Bundes, eine solche Ansammlung durchzusetzen, sowie
qualitativ zu priifen, dem Bund eine betrachtliche Aufsichtsrolle einrgumt.
Die Selbsténdigkeit der Landesvollziehung wird dadurch untergraben.

3. Verwaltungsreformatorische Aspekte der alten und neuen
Bundesaufsicht

Die Beurteilung der Instrumente der Bundesaufsicht unter verwaltungs-
reformatorischen Aspekten falit nicht minder kritisch aus, als jene unter
féderalistischen Gesichtspunkten. Zwar ist zu konzedieren, dass die
Bundesaufsicht auf die Landesbehérden auch einen gewissen erzieheri-
schen Effekt aufweist: Eine Behorde, die sich standig von der Amts-
beschwerde "bedroht" fuhit, wird im Regelfall ihr Verfahren méglichst
ordnungsgemaR und penibel durchfiihren,

Auf der anderen Seite steht, dass die Bundesaufsicht auf beiden
Seiten, sowohl auf Seite des Bundes, als auch des Landes, Ressourcen
bindet. So kann es kommen, dass zur Wahrnehmung der Aufsicht ganze
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Stabe gebildet werden, wahrend auf der Vollzugsebene Ressourcen
dafiir abgestellt werden mussen, die geforderten Informationen zu liefern.

Insgesamt wirkt die Praxis der Informationsgewinnung und —sicherung
antiquiert: Sie beschrankt sich darauf, Informationen anzufordern. Wie
diese Informationen verarbeitet werden, dariiber gibt es keine Transpa-
renz. Auf Grund biirokratischer Eigengesetziichkeiten hat zudem die die
Informationen anfordernde Stelle kein Interesse, die Art und Weise der
Informationsgewinnung effizienter zu gestalten. Sie ist in erster Linie an
der Erhaltung ihres eigenen Stabes interessiert.

Die Informationen laufen zudem h&ufig einbahnstraf’enartig in eine
Richtung. Zu einem Informationsaustausch, der gerade auch fir die voll-
ziehenden Stellen von groRer Bedeutung ware, zu einer Ruckkoppelung,
kommt es indessen nicht. Dies wirft fur die Vollziehung demgeman haufig
die Frage auf, zu welchen Zwecken die gelieferten Informationen denn
verwendet werden. Fiir die Verbesserung der Vollziehung werden sie in
den haufigsten Fallen nicht verwendet.

Die gegenwértige Struktur der Vertretung der Interessen Osterreichs
gegentiber die Européischen Union lauft im Ubrigen darauf hinaus, dass
sich europaische Fachbruderschaften bilden, die im Interesse der Erhal-
tung der eigenen Positionen derartige Berichtspflichten sehr gerne auch
auf der europaischen Ebene fixieren.

Aus all diesen Grunden fillt die verwaltungsreformatorische Beurtei-
lung der Bundesaufsicht kritisch aus: Sie ist nur beschrankt tauglich, die
Qualitat der Voliziehung anzuheben, sie arbeitet mit antiquierten Mitteln
und bindet Ressourcen, die anderswo effizienter eingesetzt werden
koénnten, in beachtlichem Mafle.

4, Gegenstrategien

Die gemachten Bemerkungen lassen danach fragen, welche Gegenstra-
tegien angedacht werden konnten, um einerseits legitime Informations-
bediirfnisse des Bundes zu befriedigen, andererseits die Ressourcenver-
schwendung einzugrenzen. In Stichworten filhre ich dazu einige Ge-
danken an:

- Informationsmanagement statt Aufsichts- und Kontrollbtrokratie. Mit-
unter lasst sich durch informelle Kontaktnahmen, durch Koordina-
tionsbesprechungen mehr an Informationen gewinnen als durch
Ubermittlung bloBer Datenmengen. Die Informationen sind zu ver-
arbeiten und nicht nur aktenmaRig zu verwalten. Die Informations-
fluisse sollen wechselseitig erfolgen. Ein Informationsmanagement
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beruht auf Kooperation und Gleichrangigkeit, nicht aber auf hierarchi-
scher Uber- und Unterordnung.

Das legitime Anliegen, Auskunft tUber die Vollziehung zu erlangen,
wird nicht nur durch fldchendeckende Einholung von Informationen
befriedigt. In vielen Fallen geniigen stichprobenartige Nachfragen,
Erkundigungen. Die Effizienz von Rechtsvorschriften kann heute auch
durch eine auf Stichproben beruhende Evaluation beurteilt werden.
Auch Pilotversuche sind ein gutes Instrument, um bestimmte Wirkun-
gen zu testen.

Die Vertretung Osterreichs gegeniiber der EU muss nicht beim Bund
monopolisiert werden. Es spricht nichts dagegen, in Angelegenheiten,
in denen vorwiegend Landeszustandigkeiten beruhrt sind bzw. die
von den Landern zu vollziehen sind, die Lander mit der Vertretung
Osterreichs gegeniiber der EU zu betrauen.

Osterreich muss entschieden gegen die Einfithrung weiterer gemein-
schaftsrechilicher und internationaler Berichtspflichten auftreten.

Osterreich leidet an einem Ubermal an Kontrolle. Aufsichtsmittel wie
Amtsbeschwerden udgl sind abzubauen. Zur Kontrolle der Verwaltung
sind gentgend andere Organe berufen, wie etwa die parlamenta-
rischen Organe und ihre Hilfsorgane (Volksanwalischaft, Landes-
volksanwélte, Rechnungshof, Landes-Rechnungshofe).

Die Selbstandigkeit der LLander ist starker zu beachten. Wenn ein Fall
in Vorarlberg anders beurteilt wird als in Karnten, weil die Umstande
andere sind, ist es nicht nur keine Katastrophe, sondern ein auf die
spezifische Situation angepasstes Vorgehen der Verwaltung.

Die Kontrolle muss sich auf das Wesentliche zurlickziehen. Es ist
Aufgabe der Lander und ihrer Organe, sich gegen ein UbermaR an
Kontrolle und Aufsicht zur Wehr zu setzen.
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Anhang

Amtsbeschwerde-Uberblick?

Gesetz § Eingefiihrt | Bescheider- Zur Erhebung der Vorlage der
mit BGBI Nr | lassende Be- Amtsbeschwerde Entscheidungs-
hérde/Organ zustandiges Organ | unterlagen
[Forstge- 170 440/1975 | LH/Bezirksver- | BM fiir Land- und zwingend vor-
setz 1975 | Abs 88 waltungsbe- Forstwirtschaft, geschrieben]
hérde Umwelt und
Wasserwirtschaft
Altlasten- 10 I Nr Bezirksver- Hauptzollamt ---
sanie- Abs 3 161/1998 | waltungsbe-
rungs- hérde/Abande-
gesetz rung durch BM
fur Land- und
Forstwirtschaft,
Umwelt und
Wasserwirt-
schaft moglich.
Arbeits- 13 27/1993 | LH/BM/UVS BM fur Wirtschaft -
inspek- und Arbeit
tionsge-
setz 1993
Arztege- 15 Abs 4 I Nr LH BM fiir Soziale zwingend
setz 1998 | und 22 169/1998 Sicherheit und vorgeschrieben
Abs 3 Generationen
Asylge- 38 I Nr Unabhangiger | BM fiir Inneres -
setz1997 | Abs5 76/1997 | Bundesasyl-
senat
7 Die nachfolgende Darstellung bewegt sich auf dem Boden der Rechtslage vom 1.
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Aufgehoben nunmehr mit Art 4 Z 1 des Verwaltungsreformgesetzes 2001. Das Gesetz
ist zum Zeitpunkt der Fertigstellung des Manuskriptes allerdings noch nicht kundge-
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Auslan- 28a 314/1994 | UvVS BM fir Wirtschaft -
derbe- Abs 1 und Arbeit
schafti- (zuvor
gungsge- .28a")
sefz
Auslan- 30 314/1994 |LH BM fir Wirtschaft -
derbe- Abs 1 und Arbeit
schafti-
gungsge-
setz
Auslan- 30a 895/1995 | LH BM fur Wirtschaft —
derbe- und Arbeit
schafti-
gungsge-
setz
Biozid- 45 105/2000 |Uvs BM fir Land- und --
Produkte- Forstwirtschaft,
gesetz Umwelt und
Wasserwirtschaft
Bérsege- 64 555/1989 | Berufungssenat | BM fiir Finanzen e
setz 1989 Abs 3 (beim BM fur
Finanzen)
Chemika- 17 I Nr LH BM fitr Umwelt, zwingend
lienge- Abs 6 53/1997 Jugend und Familie vorgeschrieben
setz 1996
Dentis- 4 I Nr LH BM fir Soziale zwingend
tengesetz Abs 5 45/1999 Sicherheit und vorgeschrieben
Generationen
Fremden- 74 I Nr uvs Sicherheits- -
gesetz 75/1997 direktion
1997
Kraftfahr- 50 I Nr uvs BM fur Verkehr, -
linienge- 203/1999 Innovation und
setz Technologie
Gterbe- 21a I Nr uvs BM fur Verkehr, -—
forde- 17/1998 Innovation und
rungsge- Technologie
setz 1995
—
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Hoch- 5 I Nr BM fur Wissen- | BM fir Wirtschaft -

leistungs- Abs 5 81/1999 | schaft und und Arbeit

strecken- und 5a Verkehr

gesetz Abs 8

Kraftfahr- 123 I Nr uvs BM fur Verkehr, ---

gesetz Abs 1 103/1997 Innovation und

1967 Technologie

Militarbe- 56 I Nr UVS/Daten- BM fir Landes- Beschwerde-

fugnisge- 86/2000 | schutz- verteidigung frist beginnt mit

setz kommission Zustellung der
Entscheidung
an die Behdrde.

Produkt- 14 63/1995 |UVS BM flr Soziale -

sicher- Abs 2 Sicherheit und

heitsge- Generationen

setz 1994

Sicher- 91 201/1996 | UVS/Daten- BM fiir Inneres Beschwerde-

heitspoli- schutz- frist beginnt mit

zeigesetz kommission Zustellung der
Entscheidung
an die Behdrde.

Verkehrs- 16 650/1994 | LH/UVS BM far Verkehr, -

Arbeits- Innovation und

inspek- Technologie

tion

Wasser- 54 I Nr LH/Bezirksver- | BM far Land- und zwingend

rechtsge- Abs 3 155/1999 | waltungsbe- Forstwirtschaft, vorgeschrieben

setz 1959 | und 33b hérde Umwelt und

Abs 10 Wasserwirtschaft

Wasser- 116 I Nr LH/Bezirksver- | BM fir Land- und Uiber Verlangen

rechtsge- 155/1999 | waltungsbe- Forstwirtschaft, des BM

setz 1959 hérde Umwelt und

Wasserwirtschaft
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Diskussion

Generalsekretidr Mag. Werner Wutscher:

Die Frage der Amisbeschwerde sehe ich pragmatisch. Nach Beseitigung
der Amtsbeschwerde im Forstrecht wird sich der Blirger eben an den
Verwaltungsgerichtshof wenden. Trotzdem sagen die Ausfuhrungen des
Verwaltungsgerichthofes in der Begutachtung zum Verwaltungsreform-
gesetz 2001, wonach der Bundesminister im Forstrecht von der Amts-
beschwerde sehr sparsam aber mit einer Erfolgsquote von nahezu 100%
Gebrauch gemacht hat, Uber die Qualitat der im Ministerium geleisteten
Arbeit etwas aus. Selbstverstandlich sind alle dem Ministerium vorgeleg-
ten Bescheide auch gelesen worden. Dies vor allem dann, wenn aus den
Landern der Anruf kam, Bescheide mégen aufgrund ihrer Rechtswidrig-
keit beachtet werden. Zur Frage der Berichtspflichten méchte ich folgen-
des sagen:

Zum einen sollte mit Hilfe eines Datenpools — also mit moderner
Informationstechnologie — das Problem geldst werden. Wir haben zum
anderen de lege lata das Problem, dass die Lénder im Wege der mittel-
baren Bundesverwaltung Daten auf Kosten des Bundes erheben. Dies
kann schon bei der Fragestellung zu Koordinationsproblemen fiihren. Im
Zusammenhang mit dem wasserwirtschaftlichen Planungsorgan sind wir
dabei die gesamte Wasserversorgung in Osterreich zu diskutieren. Der-
zeit endet das Ganze beim Landeshauptmann. In Zukunft bedarf es
indessen der gesamtdsterreichischen Betrachtung. Daher bendtigt der
Bund entsprechende Daten. Eine Moglichkeit ware, Uber einen gemein-
samen Datenpool zu verfiigen. Hier gibt es viele Vorfragen:

Wie werden Daten erhoben, wie werden sie eingespeichert, sodass
man zugreifen und sie gemeinsam nutzen kann? Gerade das versuchen
wir mit der anstehenden Novelle zum AWG zu l6sen.

Warum die Berichtspflichten im Verwaltungsreformgesetz enthalten
sind, habe ich versucht aufzuzeigen. In dem Moment, wo die UVS Be-
rufungsinstanzen sind, fallt in vielen Bereichen das Wissen um den Voll-
zug weg und somit musste von Seiten des Bundes entsprechend reagiert
werden.

Im Zusammenhang mit Fragen zur Tierzuchtférderung ist meiner
Meinung das Problem gel6st. Die gesamte Tierzuchtférderung wurde
umgestellt. Wir férdern auf Bundesebene nur mehr einen Verband. Die
noch im Jahr 2000 bestehenden 16 Viehzuchtverbinde existieren somit
nicht mehr. .
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Zur Frage der Kontrolle méchte ich die Ausfiihrungen des Herrn
Landesamtsdirektors unterstreichen. Es besteht das Grundprinzip des
Misstrauens. Das Problem sollte jedoch auf einer anderen Ebene disku-
tiert werden. Im Zusammenhang mit den Finanzmitteln sind bei Einsatz
von Bundesmitteln bestimmte Kontrollbefugnisse verbunden. Im Agrarbe-
reich besteht die Kritik sicher zurecht. Aufgrund der gesamten Forde-
rungskontrolle der Briisseler Blrokratie besteht fur den Bund ein hoher
Kontrollaufwand. Andererseits liegt Osterreich bei den Anlastungen — im
Gegensatz zu anderen Mitgliedstaaten — beim sehr niedrigen Prozentsatz
von 0,1% der Gesamtférderungssumme. Insgesamt droht jedoch bei den
Kontrollen sicherlich eine Uberbordende Burokratie und damit ein grund-
satzliches Problem.

Ich selbst war im Verhandlungsteam fir den Bund bei der gesamten
Verwaltungsreform. Wir haben von den Landern verlangt, sie mdgen ihre
Landesmaterien auf das Modell BH-UVS umstellen. Erst in der letzten
Verhandlungsrunde haben wir von den Landern Informationen darlber
erhalten. Ich habe in unserem Ministerium analysieren lassen, was der
Grundtenor der Stellungnahmen der Bundeslénder Tirol, Burgenland,
Oberdsterreich, Niederosterreich und Vorarlberg ist. Von L&nderseite
wendet man sich prinzipiell gegen die Verschiebung mit folgenden Be-
griindungen: Der landeseinheitliche Vollzug werde geféhrdet. Es be-
stiinde ein Informationsdefizit. Weiters betont man die Uberortliche
Bedeutung oder Auswirkung. Vorarlberg bildet hier eine Ausnahme. Vor-
arlberg hat einige Materien auf die Ebene des Modells BH-UVS ver-
schoben. Ich darf in diesem Zusammenhang die Materien des Bundes
nennen, die hinkinftig durch das Modell BH-UVS vollzogen werden:
Apothekengesetz, Wasserrecht, Forstrecht und Gewerberecht. Nun Bei-
spiele aus dem Land Tirol: Ausnahme vom Verbot, in einem Schutzgebiet
Bienensténde aufzustellen, Bewilligung von Zirkusveranstaltungen, Be-
justigungen im Umherziehen, Mindestabstdnde bei Bepflanzungen,
Bewilligung einer Begrabnisstatte aulerhalb eines Friedhofes und
Errichtung und Bewilligung von Jugendwohlfahrtseinrichtungen. Das sind
also jene Bereiche, in denen die Lénder bereit sind, die Kompetenz auf
den UVS zu schieben. Ich méchte dies nur zur Klarung der Dimensionen
nochmals betont haben.

Landesamtsdirektor Dr. Hermann Arnold:

Danke fur die Information. Dazu muss ich folgendes sagen: Es ist so,
dass die Lander in dieser Frage selbsténdig sind. Und ob die Politik der
Lander von ihrer Selbstandigkeit so oder anders Gebrauch macht, muss
die Politik wissen und entscheiden und nicht die Beamten. Wahr ist, und
das muss man auch nicht verschweigen, dass Politiker, die wieder
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gewahlt werden wollen — und das sind nicht wenige — sagen, wir miissen
uns fir gewisse sensible Bereiche — das ist etwa der Naturschutz — die
sonst aulerhalb unserer Steuerungsmoglichkeit geraten, bestimmte Ein-
flussmadglichkeiten vorbehalten.

Ich zitiere etwas aus Wallnéfers Zeiten. Ich habe folgenden Fall noch
genau in Erinnerung: Die Landespolitik wollte einem GroRunternehmer
viel Grund — es war landwirtschaftlicher Grund — geben, damit er ein
grofies Werk baut. Unser Grundverkehrsgesetz hat da ja ganz scharfe
Trennungen, wenn man kein Bauer ist, ist man einmal weg vom Fenster.
Es war die Frage: Kann der Unternehmer rechtens Grund erwerben? Ein
Politiker, der einen gesunden Hausverstand und auch ein bisschen eine
Vision gehabt hat, sagte, das darf es nicht geben, dass die Bewilligung
nicht erteilt wird. Und dann ist das Ganze in der I. Instanz bewilligt
worden und auf Grund irgendeiner Berufung zur Il. Instanz, zur Landes-
grundverkehrsbehdrde, wo er keinen Zugriff mehr hatte, gekommen.
Spater hat er dann gesagt, das ist ein schones Gesetz, wenn ich nicht
einmal mehr sagen kann, was fir das Land Tirol gut ist. Das habe ich in
Erinnerung, und ich zitiere das nicht deswegen, weil ich es lacherlich
machen will, sondern weil ich davon tiberzeugt bin, dass es Situationen
gibt, wo man sich einem ,unabhingigen Forum* nicht ausliefern will.

Aber die Gefahr, dass man einem Politiker vorwirft ,Mach das“ und
der sagt ./ch kann leider nichts machen", ist natirlich mit diesen Schritien
schon gegeben. Und das wird beim Bund nicht viel anders sein. Die
Problematik bleibt bei den ganzen neuen Formen der Rechtskontrolle
und es wird sich herausstellen, ob es funktioniert oder nicht, das liegt ja
nicht an den Beamten. Weil die Beamten haben das zu tun, was letzt-
endlich der Politiker sagt.

Dr. Johannes Miiller:

Gerade dieses nette Zwiegesprach der beiden Referenten hat de-
monstriert, dass die Selbsténdigkeit der Lander wirklich in Frage gestellt
ist: Was geht es letztlich den Bund an, ob eine Landesregierung oder ein
Landtag die Zustandigkeiten so oder anders zuordnen will. Was geht das
den Bund an, auller wir sind wirklich in einem Einheitsstaat, in dem die
Verantwortung des Bundes auch die Lénder voll umfasst. Das ist eine
erste kritische Bemerkung, die sich eigentlich (iber das heutige Thema
hinaus auf den ganzen Vorgang der Verwaltungsreform der letzten
Monate bezieht. Das Referat von Landesamtsdirektor Arnold wiirde ich in
einer Forderung zusammenfassen, die er auch fast woértlich ausge-
sprochen hat, ndmlich: Nicht so hundertprozentig, Konzentration auf das
Wesentliche. Ich glaube, das ist ein Auftrag, den wir in der Verwaltung
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ernst nehmen miissen, weit Gber die Bundesaufsicht hinaus. Wir haben
in einer landesrechtlich geregelten Verwaltungsaufgabe festgestellt, dass
nur 1,6% der Bewilligungsverfahren zu einer negativen Erledigung
fiihren. Da kann die Lésung nur die sein, diese Bewilligungspflicht aufzu-
heben. Es gibt die bekannte Pareto-Regel (80:20) und ich finde, Herr
Generalsekretdr Wutscher hat mit seinen Ausfiihrungen zur Amtsbe-
schwerde ein geradezu klassisches Beispiel geliefert. Von 1.400 Ver-
fahren, die im Ministerium durchgefiihrt wurden, fiilhren 17 Falle zu einer
Anderung im nachfolgenden Verwaltungsgerichtshofverfahren. Das ist
vom Aufwand her aufs Hochste fragwiirdig. Danke.

Univ.Prof. Dr. Herbert Haller:

Ich méchte drei Bemerkungen machen, eine zulasten des Bundes, eine
zulasten der Lander und eine zulasten der Universitdten. Die erste
zulasten des Bundes. Sie wissen, dass die Bundesverfassung irgend-
wann einmal versucht hat, einen zweigliedrigen Instanzenzug einzu-
fuhren und nur in Ausnahmefillen einen dreigliedrigen. Das ist lange ge-
scheitert und ich habe das Gefiihl, diese Aufsichtsrechte des Bundes
haben mit einen Grund, so wie damals dieser ganz langsame Abschied
vom dreigliedrigen Instanzenzug. Es gibt halt in den Ministerien Abtei-
lungen und da sind hervorragende Leute und man sagt, wir verkirzen
den Instanzenzug, wenn der Abteilungsleiter in Pension geht. Aber da
sind dann noch Vizeabteilungsleiter da, die auch was werden wollen.
Man hat im Personalbereich bisweilen nicht die nétige Harte, weil man ja
verdiente Mitarbeiter hat, die es verdienen wurden, wenn sie auch noch
Abteilungsleiter werden und nun muss man fur sie eine Berichtsabteilung
haben.

Dieser Gedanke soll allerdings auch in den Landern nicht so ganz
fremd sein. Es wird immer wieder hervorgehoben, jedenfalls ist das mein
sicherlich falsches Vorverstiandnis, dass es in Tirol pro Kopf der Bevolke-
rung auch viel mehr Hofrate gibt als in Vorarlberg. Es wird immer gesagt,
die Vorariberger Landesverwaltung ist knapp, prézise, hervorragend und
in Tirol gibt es halt ein paar Hauptlinge mehr, aber das ist nur eine
Nebenbemerkung. Die Bemerkung in Bezug auf die Kontrollen. Es gibt
sehr viel Kontrolle und weniger Akteure, auch ich habe bisweilen das
Gefihl, ob man vor lauter Kontrolle noch etwas tun kann? Aber es ist halt
eine Frage bei diesen Kontrolleinrichtungen. Ich habe von einer Studentin
eine Diplomarbeit schreiben lassen, die hervorragend war. Sie hat die
Landesrechnungshéfe und die Kontrollamter verglichen und da kam
heraus, dass ein Land die wirklich schénste Regelung mit einer vollen
Unabhangigkeit des Landeskontrollamtes hat. Ich habe das voller Stolz
einem Kenner der Materie in diesem Land gesagt. Dieser hat gemeint, ja

52



natirlich ist das bei uns so gut geregelt, weil der Prasident des Landes-
rechnungshofes muss ja vorher beim Landesamtsdirektor fragen gehen,
ob er was publizieren darf.

Und das ist jetzt die Frage, die ich mit der Universitét verkniipfen will.
Ich sehe schon, dass im kleinen Bereich und ich bin wirklich ein Ver-
fechter jeglicher Subsidiaritat, manchmal die Dinge halt nicht ganz sach-
lich bezogen sind. Da gibt es also Gruppen, Lobbys, da gibt's Freund-
schaften, da gibt es einfach Dinge, die nicht dem reinen Vollzug dienen.
Selbstverstandlich soll das Gesetz alle diese Unterschiedlichkeiten des
Burgenlandischen und des Tiroler Klimas als ein bewegliches System
ermdglichen und diese Spielrdume geben, aber eine gewisse Einheitlich-
keit vom Sachbezug her, muss gegeben sein. Und ich habe bemerkt, die
Universitaten entscheiden oft ein bisschen ungerecht und wir waren froh,
wenn es da eine Aufsicht im Ministerium gab, weil der Ministerialbeamte
war nicht sein Assistent. Es waren nicht seine Férderungsmittel, waren
nicht seine R&ume, sondern er konnte distanziert, sozusagen in
Aquidistanz, also halbwegs verniinftig entscheiden. Das heif}t, wie kann
man Subsidiaritst mit dem Rechtsstaat verkniipfen? Indem wir indi-
viduelle — und da glaube ich, hat Osterreich eine tolle Kultur — Rechts-
anspriiche, die man durchsetzen kann, haben. Je eher wir einen
verklrzten Instanzenzug haben und die Sache schnell geht, desto mehr
kann der Blrger es sich auch leisten, Rechtsschutz, etwa bei einem
Unabhéangigen Verwaltungssenat oder beim Verwaltungsgerichtshof, zu
suchen. Das heif’t, Subsidiaritat mit unserer Kultur des Rechtsstaates
verbunden, dann kénnen wir dieses Vertrauen geben, mit dem Hinter-
grund, zwar nicht den Beamten fiirchten lassen, dass wir zum Verwal-
tungsgerichtshof gehen, aber wenn was passiert, wir es uns auch zeit-
mahig und kostenmafig noch leisten kénnen. Dankeschon.

Univ.Ass. Mag. Christian Ranacher:

Ich darf mir eine kurze Bemerkung erlauben zum Referat von General-
sekretar Wutscher, der — wenn ich das jetzt richtig rekapituliere — gemeint
hat, der Art 23d Abs 5 B-VG wiirde dem Bund eine iberwachende Funk-
tion Uber die Umsetzung von Gemeinschaftsrecht in den Landern zu-
weisen. Ich glaube, dass man diesen Norminhalt der Bestimmung nicht
unterstellen kann, weil Art 23d Abs 5 B-VG meiner Meinung nach genau
das Gegenteil anordnet, indem er zwar die Lander zur Umsetzung und
zur Durchfihrung von Gemeinschaftsrecht verpflichtet, aber ausdriicklich
kein Uberwachungsrecht von Bundesstellen — im Unterschied zur Paral-
lelbestlmmung in Art 16 Abs 5 B-VG — vorsieht. Und er gewihrleistet so
eine gewisse Umsetzungshoheit oder Umsetzungsautonomie der Lander,
was sich auch darin ausdriickt, dass die Gemeinschaftsrechtkonformitat
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der Landesumsetzung gerade nicht vom Bund beurteilt werden soll,
sondern - wie es in Art 23d Abs 5 B-VG vorgesehen ist — vom EuGH. Ich
denke also, dass man eine Uberwachungsfunktion des Bundes, die es
vielleicht in Formen nicht hoheitlicher Bundesaufsicht in der Praxis gibt,
aus Art 23d Abs 5 B-VG nicht ableiten kann und ich méchte hier die
Frage im Raum stehen lassen, ob es solch einer Uberwachung der Um-
setzung in den Landern (berhaupt bedarf, da diese ja ohnehin direkt
gemeinschaftsrechtlich zur ordnungsgeméafien Umsetzung verpflichtet
sind und selbstverstandlich wie Bundesstellen auch an den gemein-
schaftsrechtlichen Rahmen gebunden sind. Danke.

Mag. Christian Glasel:

Ich méchte eine kurze Anmerkung machen zum Referat von Herrn Dr.
Arnold. Unser Erlass betreffend Bericht Uber den Ausgang von AWG-
Strafverfahren hat damit zu tun, dass wir mit der Vollziehung der EU-
Abfallverbringungsverordnung betraut sind. Darin ist vorgesehen, dass
von der grenziiberschreitenden Verbringung von Abféllen Personen aus-
zuschlieRen sind, die abfallrechtliche Verstdle begangen haben. Wir
haben diese Thematik auch an der vorjahrigen Abfallrechtsreferenten-
tagung diskutiert und der Vertreter des Amtes der Tiroler Landesregie-
rung hat das zur Kenntnis genommen. Ich mochte auch darauf hin-
weisen, dass es sich um keinen so grofRen Aufwand handelt, wie aus
dem Referat vielleicht hervorgeleuchtet ist. Die geforderten Berichte Uber
den Ausgang von Verwaltungsstrafverfahren haben nichts zu tun mit der
Ubersendung von irgendwelchen Aktenteilen, wir wollen nur wissen, ob
eine rechtskraftige Bestrafung erfolgt ist bzw als Erleichterung ware
angeboten gewesen eine Kopie des Straferkenntnisses oder der Straf-
verfiigung zu {ibermitteln. Und so viele Strafverfahren gibt es auch nicht.
Wir haben eine Untersuchung Gber rechiskraftige Bestrafungen der letz-
ten finf Jahre machen tassen und daraus ist ersichtlich, dass es kein
groRer Aufwand ist, da es nicht sehr viele Bestrafungen gibt.

HR Dr. Ludwig Staudigl:

Zwei Bemerkungen sind mir ein Anliegen: Zun&chst zur sogenannten
JLanderliste“. Hier stellt sich die Frage, ob die Lander uberhaupt bereit
sind, Zustandigkeiten von der Landesregierung auf die BH hinunterzu-
geben oder dem UVS zu Ubertragen? Ich kenne die niederoster-
reichische Liste, wir haben sie gemacht. Wir haben dabei festgestellt,
dass in den meisten Fillen bereits die Zusténdigkeit bei der Bezirksver-
waltungsbehorde liegt. Die Verpflichtung zur Dezentralisierung ist in der
NO Landesverfassung vorgegeben und ist daher fiir uns der Regelfall.
Das, was eigentlich in Niederdsterreich noch Ubrigbleibt, besteht im
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Wesentlichen darin, in den betroffenen Rechtsvorschriften anstelle der
Landesregierung den Unabhangigen Verwaltungssenat einzusetzen. Wir
gehen davon aus, dass mit dem Verwaltungsreformgesetz ein konzen-
triertes Bewilligungsverfahren fir Anlagen geschaffen werden soll. Und
daher ist es vordringlich, jene Landesgesetze — und dabei vor allem jene
landesgesetzlichen Bewilligungsverfahren — her zu nehmen, die auch tat-
sachlich fur Anlagen relevant sind, und dort die Regelungen so anzu-
passen, damit das konzentrierte Verfahren auch die Bewilligung aus dem
Landesvollzugsbereich umfassen kann. Ich glaube, das muss man zur
Lénderliste dazusagen, das ist namlich die Vorgabe fir die Auswahl der
Rechtsvorschriften und nur so ist diese Liste zu verstehen.

Und etwas weiteres miisste man noch anmerken, wenn hier fast exo-
tisch anmutende Bewilligungspflichten genannt werden: Das Verwal-
tungsreformgesetz ist nur ein Pfeiler der Verwaltungsreform. Genauso
wesentlich sind fiir die Erreichung der Ziele die Deregulierung und die
MaRnahmen zur Bereinigung der Verwaltungsabliufe. Diese genannten
Bewilligungspflichten waren gerade Beispiele, die in dieser Runde eigent-
lich erst zum zweiten Pfeiler der Verwaltungsreform gehéren. Es geht
hier dann nicht mehr um die Frage ,Soll diese Zustandigkeit von der
Landesregierung auf die BH Ubergehen?”, sondern vielmehr um die
Frage ,Brauchen wir diesen Bewilligungstatbestand berhaupt noch?“,
Diese Information bzw. die Kenntnis dieser Vorgaben ist meines Erach-
tens unbedingt notwendig fiir das Verstandnis dieser .Landerlisten”.

Und jetzt zum zweiten Punkt: dem Berichtspflichtengesetz. Auch hier
glaube ich, darf man dieses Berichtspflichtengesetz nicht isoliert sehen.
Was steht meines Erachtens dahinter? Hinter diesem Gesetz steht die
Sorge der Lander vor immer neuen Berichtsauftragen, die nicht vorher-
sehbar sind und daher in der Landesadministration als neue zusatzliche
Aufgabe begonnen werden missen. Wir erwarten uns als Lander von
diesem Gesetz klar definierte Berichtspflichten in der mittelbaren Bundes-
verwaltung, die bereits beim Vollzug der einzelnen Materien bertick-
sichtigt werden koénnen. Dadurch kénnte die Beschaffung der fiir die
Erfillung der Berichtspflicht notwendigen Informationen bereits in den
Verwaltungsablauf eingeplant werden. Die notwendigen Daten wiirden
dann derart aufbereitet vorliegen, dass sie im Berichtszeitpunkt nur mehr
weitergeleitet werden miissen. Probleme bereiten uns jene Ersuchen um
Berichte, die Daten erfordern, die in dieser Form gar nicht vorliegen.
Unvorhersehbare und dadurch gar nicht in den Verwaltungsablauf ein-
planbare Berichtserfordernisse sollen aufgrund des Berichtspflichtenge-
setzes nur mehr die Ausnahme darstelien. Ich glaube schiieBlich, dass
auch zum Berichtspflichtengesetz unbedingt noch ein Auftrag zur Durch-
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forstung und Deregulierung der bestehenden Berichtspflichten in Bundes-
gesetzen gehort. Danke.

Bezirkshauptmann Dr. Paul Wéli:

Ich bin Bezirkshauptmann von Lienz und einer von denjenigen, die das
Reformgesetz umzusetzen und zu voliziehen haben werden. Mein Vor-
redner hat mir wesentliche Punkte meiner Wortmeldung schon vorweg-
genommen. Wir sind sicher bereit und bereiten uns darauf vor, dass die
erstinstanzliche Tatigkeit grofer werden wird und wir sind auch der
Meinung, dass wir das schaffen werden, wobei es natirlich im personel-
len Bereich einige Erganzungen wird geben miissen, auch der rdumliche
Bereich kommt dann dazu.

Wo wir ein bisschen Sorge haben, das ist diese Berichtspfiicht, und
wenn die so gehandhabt wird, wie wir es jetzt héren, oder wie wir sie jetzt
teilweise gewohnt sind, vor allem aus dem Bereich der Generaldirektion
fur 6ffentliche Sicherheit, um ein anderes Ministerium als Beispiel zu
nehmen. Diese will wissen, wie viele afghanische Staatsangehérige seit
1995 fremdenbehordlich behandelt worden sind und zwar nach einem
ganz genauen Raster. Das ist dann Gberhaupt nur moglich, wenn sich
jemand zweieinhalb oder drei Tage hinsetzt und alle Akten aushebt. Das
kann so sicher nicht sein, sondern es miisste so sein, wie mein Vor-
redner gemeint hat, und das ware auch meine Bitte und mein Wunsch,
dass man also Berichtspflichten so versucht zu definieren, dass sie in der
taglichen Verwaltungsarbeit schon inkludiert sind und dann als Neben-
produkt — ich will nicht sagen Abfallprodukt — der Téatigkeit eben denen,
die sich fiir diese Dinge interessieren, auch zur Verfligung stehen. Den
Birger interessiert, dass sein Ansuchen schnell, rasch und so wie er es
will, erledigt wird, aber es gibt auch offenbar noch andere, die dieses Tun
der Behorden der I. Instanz danach noch evaluieren, auswerten, forschen
usw. missen. Danke vielmals.

Sektionschef DI Gerhard Mannsberger:

Nachdem die Beschwerde beim Verwaltungsgerichtshof mehrfach ange-
sprochen und hier prominent immer der Forst genannt wurde, ich fachlich
dafiir im Ministerium zusténdig bin, moéchte ich ein paar Satze dazu
sagen. Ob das, was der Herr Generalsekretér gebracht hat, jetzt fur oder
gegen das Instrument spricht, das will ich Gberhaupt nicht diskutieren. Ich
personlich glaube, dass es eher dafiir spricht als dagegen. Das ist aber
nicht das Thema oder das Anliegen. Zu der ganzen Diskussion méchte
ich nur sagen, dass sich gerade die Beamten, die dafiir zusténdig sind,
also Bezirksforsttechniker, die Landesforstdirektoren oder auch die
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Juristen, die die Bescheide in den |. und Il. Instanzen ausstellen, massiv
gegen diese Abschaffung ausgesprochen haben. Das mochte ich aber
nur am Rande erwdhnen. Die Frage ist eigentlich vielmehr, welche Alter-
nativen gibt es, um dasselbe Ergebnis zu erzielen bzw welches Ergebnis
wir tberhaupt erzielen wollen. Da bin ich also ganz beim Herrn Landes-
amtsdirektor Arnold, dass man sehr kritisch hinterfragen muss und soll,
was man eigentlich mit diesen Instrumentarien erreichen will. Ich glaube,
das kénnen wir nur ldsen, wenn wir uns gemeinsam — Bund und Lander —
zusammensetzen, und das einmal sehr emotionslos ausdiskutieren: was
wollen wir eigentlich erreichen, wie weit soll zB der Mut zur Licke gehen,
etc? Da bin ich vollig bei ihnen, Herr Landesamtsdirektor! Diese Diskus-
sion ist meines Erachtens noch nicht wirklich ausreichend gefihrt
worden.

Damit sind wir schon beim zweiten Thema, namlich der Berichts-
pflicht. Das ist genau dasselbe Thema: was will ich eigentlich erreichen?
Diese Sorge der Lander teile ich, weil wir die selben Sorgen auf Bundes-
ebene mit der EU und tiberhaupt den ganzen internationalen Prozessen
haben, das heifit, auch hier werden wir die Diskussion sehr niichtern
fiihren missen: was wollen wir iberhaupt erreichen, was geschieht mit
den Daten, mit den Berichten, die dann Ubermittelt werden, welche Er-
gebnisse werden dann erzielt? Ich glaube, ein ganz wichtiger Punkt — der
auch ganz kurz angesprochen wurde — ist hier das Datenmanagement,
das Informationsmanagement, das Wissensmanagement in der Gffent-
lichen Verwaltung und zwar uber alle Bereiche hinweg.

Ein dritter Punkt, der mir auch zu wenig in der ganzen Verwaltungsreform
noch andiskutiert oder tiberhaupt nicht diskutiert wurde, das ist der ganze
internationale Bereich, also nicht nur die EU, sondern auch andere inter-
nationale Prozesse, die fur die nationale Umsetzung relevant sind. Der
internationale Bereich, wie ich das aus meinem Fachbereich sehe,
gewinnt immer mehr an Bedeutung, nimmt immer mehr Einfluss auf
nationale Aktivitaten und daher ist die Frage, wie man sicherstellt, gerade
als kleines Land Osterreich, dass wir hier unsere Positionen bestmdglich
vertreten kénnen. Das ist aber bei der ganzen Verwaltungsreform uber-
haupt nicht andiskutiert worden. Der Herr Landesamtsdirektor hat gesagt,
dass das dann zB beim Naturschutz ein Landervertreter sei. Da habe ich
(berhaupt kein Problem, nur derzeit hat der Landervertreter genau
dasselbe Problem wie der Bundesverireter, er bringt keine halbwegs
einheitliche Position zustande — ohne jetzt tber den Kamm scheren zu
wollen — aber er muss mit einer Position dort auftreten und die stark ver-
treten konnen. Dieses Thema haben wir noch nicht wirklich gut gel6st, ich
weift das von den angrenzenden éstlichen Nachbarn, zu denen wir gute
Kontakte haben, die ihre neuen Strukturen aber genau darauf auslegen.
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Die Beitrittskandidaten schauen ganz genau, ob sie mit der gewéhiten
Struktur in den verschiedenen Politikbereichen ihr Land bestmdglich in
Brissel, in New York, oder wo auch immer vertreten kénnen. Diese Dis-
kussion — glaube ich — sollte noch dringend gefuhrt werden.

Univ.Doz. Dr. Peter Bufijéger:

Zu zwei Bemerkungen von Ranacher und Mdiller. Ich glaube, dass die
Selbstandigkeit der Lander tatsachlich ganz massiv gefahrdet wird, vor
allem durch eine mentale Geisteshaltung, die Zustandigkeiten der Lander
gleichzeitig als Aufgaben des Bundes wertet. So wird es als Aufgabe des
Bundes betrachtet, wie effizient die Landesverwaltung in ihrem Bereich
organisiert ist. Ganz typisch ist der Fall des UVS: Was man dem UVS
geben soll, das wird von Land zu Land unterschiedlich bewertet. Vom
Bund wird danach getrachtet, dass hier eine mehr oder weniger flachen-
deckende Ubertragung an den UVS erfolgt. Auf der anderen Seite steht,
dass der Bund selbst — wenn man die riesigen Bereiche der Bundes-
kompetenzen sich anschaut — bei der Ubertragung von Zustandigkeiten
auf die UVS auch nur sehr punktuell vorgeht. Bei der Gewerbeordnung
haben wir es, beim Wasserrecht haben wir es zum Teil, beim Forstgesetz
noch einen kleineren Teil und beim Apothekengesetz wieder mehr. Es ist
sehr unterschiedlich und da haben wir — wenn man ganz offen ist — einen
Fleckerlteppich. Bei den Landern werden wir einen Fleckerlteppich
bekommen und beim Bund auch.

Die Bemerkung von Ranacher finde ich sehr gut. Auch hier ist die
Frage der Umsetzung von Gemeinschaftsrecht ganz typisch: Natiirlich
vertritt der Bund die Republik nach auften, aber es ist die Umsetzung von
vornherein ein Bundesthema und kann aus seiner Sicht sowieso nur ein-
heitlich erfolgen.

Vielleicht noch eine kurze Bemerkung zu Berichtspflichten, zu Infor-
mationen. Ich glaube, dass sich im Einklang mit den internationalen Ent-
wicklungen, siehe Aarhuskonvention usw, angesichts dessen, dass wir
starkere zivilgesellschaftliche Komponenten bekommen, also eine
Kontrolle der Verwaltung durch die Blrger, vor allem die Kontrolle der
Landesverwaltung durch den Bund sich eher zurlickziehen wird kénnen.
Eben weil wir hier durch die Zivilgesellschaft neue Kontrollformen herein-
bekommen. Ich darf jetzt den beiden Herren jeweils Gelegenheit geben,
gestellte Fragen zu beantworten.
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Generalsekretir Mag. Werner Wutscher:

Im Zusammenhang mit den Einwénden, wonach es den Bund nichts
angehe, in welchem Ausmaf im autonomen Landesvollzug Materien auf
die Ebene BH-UVS verschoben werden, mochte ich festhalten, dass ich
meine Erfahrungen aus dem Verhandlungsprozess an dem ich selbst als
Verhandler teilgenommen habe, wiedergegeben habe.

Die Lander forderten in diesem Zusammenhang immer wieder aus
dem Bereich der Bundesverwaltung Unterlagen. Es hat dies die Zollver-
waltung, Gerichtsorganisation und die Buchhaltungsreform betroffen. Von
Seiten des Bundes diskutierte und akkordierte man dies dann mit den
Landern. In ihrem Bereich mochten die Lander, obwohl sie beim Bund
Mitsprache einfordern, den Bund nicht teilhaben lassen. Dies ist eine
politische Bewertung, die ich einleitend klarstellen méchte.

Die Frage der Amtsbeschwerde ist fur den Bund erledigt. Der Birger
muss sein Recht vor dem Verwaltungsgerichtshof suchen.

Im Zusammenhang mit den Ausfiihrungen von Prof. Haller méchte ich
betonen, dass ich seit einem Jahr im Ministerium bin. Seit letztem Jahr
haben wir insgesamt 4 Sektionen, 14 Gruppenleitungen und 23 Abteilun-
gen aufgeldst. Bei Universitétsreformen kann man hier durchaus An-
leihen nehmen. Auch sind in unserem Haus an die 2500 Verfahren weg-
gefallen. Anders wére eine solche Organisationsreform nicht mdglich
gewesen, wobei wir vom Modell BH-UVS groRen Gebrauch gemacht
haben.

Ich méchte nochmals in diesem Zusammenhang die Bedeutung eines
gemeinsamen Datenmanagements betonen.

Die Deregulierungsliste stellt — da bin ich mit dem Herrn Bezirks-
hauptmann und mit Herrn Hofrat Staudigl einer Meinung — einen Kern-
punkt dar.

Die Grundintention des Modells BH-UVS im Verwaltungsreformgesetz
betrift nicht nur Anlagen. Der Bund hat etwa auch bei Wasserent-
nahmen, die keine Anlagen darstellen, eine Verlagerung auf dieses
Modell vorgenommen. Daher sollten auch die Lander entschlossener fur
ihre Voliziehung dieses Modell iibernehmen. Es sollte — gerade unter
dem Aspekt einer allfalligen kinftigen Landesverwaltungsgerichtsbar-
keit — dieses Modell nicht nur auf die mittelbare Bundesverwaltung
beschrankt bleiben.

Die Frage von Herrn Mag. Ranacher stelit ein Missversténdnis dar.
ich habe lediglich eine aus Bundessicht unbefriedigende Situation darge-
stellt. Der Bund kann bei Saumnis der Lander erst nach einer verurteilen-
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den Entscheidung des Europaischen Gerichtshofes handeln. Das sind
Fragen die ich grundséatzlich ansprechen wollte, ohne dabei zu behaup-
ten, dass dies unter die Bundesaufsicht fallen wiirde. Aus Sicht des
Bundes ist es einfach unbefriedigend, dass er erst agieren kann, wenn
der EuGH bereits seine Verurteilung ausgesprochen hat.

Die Frage der Aulenvertretung ist von Sektionschef Mannsberger
bereits angesprochen worden. Es ist sicherlich ein zentraler Punkt, in
welchem Ausmal die Lander in der Lage sind mit einer Stimme zu
sprechen. Ich glaube, damit im groflen und ganzen die hier gestellten
Fragen beantwortet zu haben.

LAD Dr. Hermann Arnold:

Wenn jemand noch etwas auBer Uber die Hofrate wissen will. Ich habe
inzwischen nachgerechnet, wir haben 700.000 Einwohner und 70 Hof-
rate. Trifft auf 10.000 einen, das wird es schon vertragen. Der Vergleich
hinkt natirlich immer, die Vorarlberger schaffen sie ab, aber nicht die
Personen, sondern nur die Titel.

Aber was ich noch zum Herrn Sektionschef sagen wollte wegen der
Geschichte, dass die Forstleute dagegen sind. Das ist richtig. Die Forst-
leute sind eine eigene Lobby. Kollege Brandtner wird mir bestétigen,
dass wir in Zusammenhang mit einer Konferenz festgestellt haben, dass
die Forstvertreter einzelner Lander — ich weil} jetzt nicht mehr welcher —
gesagt haben, sie brauchen die Amtsbeschwerde. Diese brauchen sie
aber Gberhaupt nicht, sondern sie sollen ein ordentliches Gutachten
machen und der Fall ist erledigt. Sie haben ja nicht die Aufgabe, den
Juristen Arbeit zu beschaffen, sondern sie sollen gewissenhaft die
Angelegenheit vor Ort beurteilen.

Und nun zur Geschichte mit dem Abfall;: Wenn man also feststelit, ob
es Abfall ist oder nicht. Warum stellen das die Lander nicht fest, ob es
dem Altlastengesetz unterliegt oder nicht? Kénnen sie das nicht, dann
missen wir es ihnen lernen. Ich sehe keinen Anlass zu sagen, in dieser
Materie braucht es eine Amtsbeschwerde oder eine Méglichkeit, dass der
Bundesminister — er wird nicht immer Zeit haben — binnen sechs Wochen
den Bescheid autheben kann. Ich will damit nur wiederholend sagen, das
Wesentliche ist, dass man den Landern vertraut, dass sie in der Lage
sind, das zu machen. Und bei groben Ubergriffen gibt es in der Verfas-
sung mehrere Instrumente.

Und in der Sache, Herr Magister Wutscher, da bin ich Vorarlberger
Meinung, der Meinung von Dr. Mdller. Direkt formuliert: was geht das den
Bund an? Wenn unsere Politiker in den Landern es anders haben wolien,
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dann sollen sie das so machen, wie es das Volk in dem Land will. Da
passiert gar nichts. Meiner Meinung nach ist der groRe Mangel an der
derzeitigen Verwaltungsreform, dass man den beriihmten Mut zur Licke
haben und einmal sagen solite, dass nicht jede Kleinigkeit in einem
Gesetz geregelt sein muss.

Und jetzt sage ich wieder ein Beispiel dazu, weil es so signifikant ist.
Vielleicht hat jemand im Saal einmal eine Verordnung gelesen, wie ein
Taxi auszuschauen hat. Da gibt es eine Verordnung, in der alles geregelt
ist. Wie man die Schnalle angreifen muss, ob das Taxi gewaschen sein
muss, ob man rauchen darf oder nicht, dass ,Taxi" angeschrieben sein
muss. Ich habe es durchgelesen und bin vom Lachen nicht mehr heraus-
gekommen, weil ich mir gedacht habe, ich habe noch nie ein Taxi ge-
sehen, das alle diese Voraussetzungen erfiillt. Das sind so Beispiele, die
natlrlich keinen Menschen interessieren, weil sie ja niemand beachtet.

Aber als Prinzip muss gelten, man sollte es dort regein, wo es not-
wendig ist. Wegen einem Einzelfall kann ich nicht immer ein Gesetz
erlassen. Derzeit machen wir das ganz krass und die Folge davon ist,
dass man sich jeden Tag beschwert, dass wir zuviel Beamte haben. So
wie es jetzt stattfindet, ist es nur eine Beleidigung der Leute, weil es die
Leute demotiviert. Ich muss ihnen eine verninftige Aufgabe geben und
zu diesen verninftigen Aufgaben gehért auch ein Verantwortungsbe-
wusstsein, dass der Beamte sagen kann, wenn ich das gemacht habe mit
bestem Wissen und Gewissen, dann muss es genug sein. Die Partei
kann ja dagegen berufen. Dann geniigt das, aber meine Meinung ist
wahrscheinlich nicht die dsterreichweite.
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Univ.Prof. Dr. Michael RONELLENFITSCH

Die Bundesaufsicht in der Bundesrepublik Deutschland
Instrumente und praktische Erfahrungen

l. Zur Praxisrelevanz der Bundesaufsicht

In Lehrdarstellungen zum deutschen Verfassungsrecht findet sich haufig
die Behauptung, die Bundesaufsicht sei nicht praxisrelevant.! Der Bund
mache von seinen Aufsichtsmaglichkeiten nicht Gebrauch, behelfe sich
mit formlosen Abstimmungsverfahren, dirigiere die Lénder nach dem
Prinzip des goldenen Zugels oder flichte sich in gerichtliche Auseinan-
dersetzungen. Diese Beobachtung beruht auf einer einseitig auf Streitig-
keiten vor dem Bundesverfassungsgericht fokussierten verzerrien Wahr-
nehmung der Bundesaufsicht, die damit zusammenhingen dirfte, dass
keine klaren Vorstellungen herrschen, welche Rolle die Bundesaufsicht
im Bundesstaat zu spielen hat.

IIl.  Grundbegriffe
1. Aufsicht

Bundesaufsicht ist eine Form der Bundesverwaltung.?2 Verwaltung im
Sinne der Gewaltenteilung® umfasst zwei prinzipiell verschiedene Tatig-
keiten: die eigene Erledigung von Verwaltungsangelegenheiten und die
Beaufsichtigung fremder Entscheidungseinheiten. Beide Tatigkeiten
flossen zusammen im ius supremae inspectionis,* aus dem Heinrich
Triepel die noch heute verbreitete Definition der Aufsicht ableitete als
_Hinsehen zu dem besonderen Zweck, das Objekt der Beobachtung mit
irgend einem Richtmal in Ubereinstimmung zu bringen oder zu erhal-
ten"5 Das klingt dogmatisch hinreichend anspruchsvoll, besagt aber

1 BLUMEL, Verwaltungszustandigkeit, in: HStR IV, 1890, § 101 Rn 41.
2 Zum Folgenden bereits RONELLENFITSCH, Die Mischverwaltung |, 1975, 218 ff.

3 Grundlegend noch immer LABAND, Das Staalsrecht des Deutschen Reiches, Bd 1,
1895, 643 (.alles dasjenige, was nicht zur Sphare der Gesetzgebung oder der
Gerichtsbarkeit gehort.”).

4 Nachweise bei RONELLENFITSCH, Selbstverantwortung und Deregulierung im
Ordnungs- und Umweltrecht, 1995, 15 ff.

5 Die Reichsaufsicht, 1917, 111.
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wenig fur die Ausgestaltung der Aufsicht des Gesamtstaats (iber die
Gliedstaaten im jeweiligen Bundesstaat. Triepe/ umschrieb namilich ledig-
lich die administrative Leitungsgewalt, ohne die keine Organisation
auskommt. Den Besonderheiten der ,Bundes"-Aufsicht in den einzelnen
bundesstaatlichen Verfassungsordnungen tragt diese Definition nicht
Rechnung.

2. Bundesaufsicht

Die Bundesaufsicht des Grundgesetzes ist nicht Ausfluss der Leitungs-
gewalt des Bundes zur Lenkung und Koordination seiner nachrangigen
Organe. Wéhrend die Bundesverwaltung nach Art 86, 87, 87b, 87d, 87e,
87f Abs 3, 89 Abs 3 GG eigene Verwaltungsgeschifte betrifft, bezieht
sich die abhéngige Bundesaufsicht® nach Art 84 Abs 4 und 5, 85 Abs 4
GG auf fremde Verwaltungsgeschafte, namlich auf Angelegenheiten der
Lander. Sofern man eine zuséatzliche selbstindige Bundesaufsicht auf
der Grundlage des Art 28 Abs 3 GG anerkennt,” gilt das auch fur diese
Form der Bundesaufsicht. Die Bundesaufsicht dient der Gewahrleistung
und Erhaltung der bundesstaatlichen Einheitlichkeit. Einfacher ge-
sprochen: Sie tragt dazu bei, dass der deutsche Bundesstaat tiberhaupt
funktioniert. Hintergrund der abhangigen Bundesaufsicht ist die spezi-
fische bundesstaatliche Struktur Deutschlands.8

itl. Bedeutung und Funktion der Bundesaufsicht
1. Bundesstaatsmodelle

In allen Bundesstaaten ist eine Verklammerung der Hoheitsgewalt von
Gesamt- und Gliedstaaten notig, die das Gebilde vom Staatenbund,
Staatenverbund und Einheitsstaat abhebt. Je nach dem jeweiligen histo-
risch bedingten Bundesstaatsmodell ist die Verklammerung unterschied-
lich ausgestaltet. Nach dem Trennungsmodell vollzieht der Bund seine
eigenen Gesetze durch eigene Verwaltungseinheiten (,Agenturen“) und
Gerichte. Die Gliedstaaten tun es ihm fur ihren Hoheitsbereich gleich.

6 Zur Terminologie unten Ii1.3.
Vgl unten I11.2.

8 Hierzu ARCEVIC, Das Bundesstaatsprinzip: Eine staatsrechtliche Untersuchung zur
Dogmatik der Bundesstaatlichkeit des Grundgesetzes, 2000.

~
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Das ist das US-Modell in der von Georg Waitz9 Uberspitzt beschriebenen
Form. Grund fir diese rigide féderale Gewaltenteilung!® waren die Ent-
stehungsbedingungen der Vereinigten Staaten.’! In Mitteleuropa ent-
stand der Bundesstaat aus den Trimmern des mittelalterlichen Heiligen
Romischen Reichs, das in souverdne Territorien zerfallen war. In
Deutschland existierten in den Territorien, namentlich in Preufien, eine
voll ausgebaute Verwaltung und Justiz. Der Gesamtstaat entstand bei
der Reichsgrindung bzw 1867 organisatorisch von unten nach oben.
Dem Reich wurden wichtige, vor allem wirtschaftsrelevante Gesetz-
gebungsangelegenheiten (ibertragen, weil das vorrangige politische Ziel
die Rechtseinheit war. Die Aufteilung der Staatsgewalt erfolgte im deut-
schen Bundesstaat nicht nach Materien, sondern nach Funktionen (Ver-
schrinkungsmodell).'2 Ein Gesetz ist aber nur so gut wie sein Vollzug.
Unbestimmte Rechtsbegriffe und Ermessensvorschriften belassen den
Vollzugsorganen so weitgehende Entscheidungsspielrdume, dass der
Wille des Gesetzgebers bis zur Unkenntlichkeit verfremdet werden kann.
Das héatte sich bei Reichsgesetzen fatal fur die Rechtseinheit auswirken
kénnen, da dem Reich keine eigenen steuerbaren Vollzugsorgane zur
Verfigung standen. Als Surrogat fir eine eigene Reichsverwaltung
diente die Reichsaufsicht. Reste dieser Surrogatsfunktion haben sich bis
in die Gegenwart gehalten. Noch heute ist die Bundesaufsicht bei Vollzug
der Bundesgesetze - in unterschiedlicher Intensitdt bei der landes-
eigenen Verwaltung nach Art 84 GG oder bei der Bundesauftragsver-
waltung nach Art 85 GG — Surrogat fir die fehlende eigene Bundesver-
waltung. Gemeint ist allerdings nur die Beaufsichtigung des Gesetzes-
vollzugs. Entgegen der in Deutschland herrschenden Meinung sind damit
freilich Bedeutung und Funktion der Bundesaufsicht im Bundesstaat noch
nicht véllig ausgeschépft.!3

2. Selbstindige Bundesaufsicht

Dogmatisch ist der Bundesstaat ein paradoxes Gebilde. Logisch lauft er
auf eine unhaltbare Konstruktion hinaus. Nach gangiger Meinung soll er

9 Das Wesen des Bundesstaates, zuerst veroffentlicht in der Allgemeinen (Kieler)
Wochenschrift flr Wirtschaft und Literatur, 1853, 494 ff, dann wiederabgedruckt in:
Grundzuge der Politik, 1862, 153 ff.

10 Vgl Supreme Court 521 U.98; 117 Ct. 2365; 138 L., Ed. 2d 914 (1997) — ,Pritz v.
United States”.

11 Hierzu WAIBEL, Junges Volk mit alter Verfassung — Entstehung und Inhalt der ameri-
kanischen Verfassung von 1787, JuS 2001, 1048 ff (1050 ff).

12 Vgl nur OETER, Integration und Subsidiaritit im deutschen Bundesstaatsrecht, 1998,
34 ff. Zu den Modellen auch VITZTHUM (Hrsg), Europaischer Foderalismus, 2001.

13  Hierzu 3.
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den Bund souverdner Staaten darstellen, der seinerseits souveran ist.
Die Verlegenheitslosung, Staat und Souveré&nitat zu trennen, die Georg
Jellinek'4 vornahm, war durch die Sonderbeziehung Osterreich/Ungarn
bedingt und auch das Kriterium der ,eigenstandigen Herrschaftsrechte®
von Paul Laband!5 ist nur zeitgeschichtlich versténdlich. Durchgesetzt
hat sich auf langere Sicht nur die Teilbarkeit der Souverénitit. Souve-
ranitat bedeutet indessen ,suprema potestas”. Eine obere Staatsgewalt
{iber der obersten Staatsgewalt kann es nicht geben.'® Man kann an der
Staatsgewalt herumdividieren und herumsubstrahieren wie man will,
dennoch bleibt die bundesstaatliche Gretchenfrage des Zusammenhalts.
Der Bund ist nur souveran, wenn er seine eigene Existenz sichern und
die Sezession seiner Glieder verhindern kann. Die Gliedstaaten sind nur
souveran, wenn ihnen eben diese Sezession moglich ist. Ein Bundes-
staat ist nicht allein faktisch, sondern auch rechtlich nur lebensfahig,
solange die Sezessionsfrage offen bleibt. Das setzt die Homogenitét der
verfassungsrechtlichen Grundstrukturen voraus. Art 28 Abs 1 GG enthalt
daher nicht nur eine appellative Homogenitatsklausel. Vielmehr hat nach
Art 28 Abs 3 GG der Bund zu gewahrleisten, dass die verfassungs-
maRige Ordnung der Lander den Homogenitdtsstandards entspricht.
Daraus folgt, wie in jedem Bundesstaat, die Notwendigkeit einer selb-
standigen justiziablen Verfassungsaufsicht des Bundes als Vorstufe zur
Bundesexekution.!? Die Verfassungsaufsicht ist selbstandig, weil sie vom
Vollzug der Bundesgesetze unabhéangig ist. Die formalistische Kontro-
verse, ob das Grundgesetz ein Bundesgesetz ist, welches die Lander
vollziehen,18 eroffnet nur einen Nebenkriegsschauplatz und fiihrt an der
generellen biindischen Problematik vorbei. Die Beachtung des Grundge-
setzes ist Gegenstand der selbstandigen Verfassungsaufsicht.

Sogar die EU glaubte sich als Bundesstaat gerieren zu mussen, als
sie versuchte, Osterreich wegen einer politisch als nicht korrekt empfun-
denen Regierungsbildung abzustrafen.!9 Homogenitéat bedeutet ,in den
Rahmen passen“. DisziplinierungsmaRnahmen gegen jemanden, der

14 Vgl Die Lehre von den Staatenverbindungen, 1882, 36 ff; zur zeitgeschichtlichen
Einordnung KERSTEN, Georg Jellinek und die klassische Staatslehre, 2000.

15 Das Staatsrecht des Deutschen Reiches |, 1. Aufl, 1876, 106; 5. Aufl, 105. Die
Vorgehensweise machte trotzdem in Deutschland Schule; Vgl nur wieder
DENNINGER, Vom Ende nationalstaatlicher Souveranitat in Europa, JZ 2000, 1121 ff.

16  Immer noch guiltig der Ausspruch von C. CALHOUN, ,Sovereignty is an entire thing; -
to divide, is — to destroy it." Vgl auch RONELLENFITSCH, John C. Calhoun und die
Européaische Staatengemeinschaft, in: Festschrift fur Thomas Oppermann, 2001, 65 ff.

17 Vgl FROWEIN, Die selbstandige Bundesaufsicht nach dem Grundgesetz, 1961, 63 ff.
18  Ablehnend BVerfGE 6, 309 (329).

19 Hierzu SCHORKOPF, Verletzt Osterreich die Homogenitat in der Europaischen
Union?, DVBI 2000, 1036 ff.
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nicht in den Rahmen der ,Wertegemeinschaft‘20 passt, stellen funktionell
Aufsichtsmitte! dar. Dabei kann die EU kein Bundesstaat sein, da sie
nicht Uber die Machtmittel verfugt, die ihren Zusammenhalt garantieren,
mégen auch EuV (Art 51) und EG (Art 312) auf unbestimmte Zeit
geschlossen sein.2! Nach tiberkommenem Verstandnis gibt es daher gar
keine andere Mdglichkeit, als die EU als Staatenverbund zu klassifizie-
ren.22 Als solcher verfiigt sie dennoch (iber Aufsichtsméglichkeiten (Art
88 KS, Art 226 EG, Art 141 EA),23 die liber das Prinzip der begrenzten
Einzelerm&chtigungen (Art 5 Abs 1 EG) hinausgehen und nicht dem
Nichtigkeitsgrund der fehlenden Kompetenz24 unterliegen. Auch wenn
keine Bundesexekution in Frage kommt, bestehen — wie das Beispiel
Osterreichs zeigt — durchaus griffige Sanktionsméglichkeiten, die einer
selbstandigen Bundesaufsicht in der Wirkung nahe kommen.

Die hM in Deutschland, welche selbst fiir den ausgebildeten
deutschen Bundesstaat die unabhingige Bundesaufsicht ablehnt, 25 er-
scheint nach alledem — bei allen Verdiensten des Bundesverfassungsge-
richts um die Wahrung des Homogenitatsprinzips26 — reichlich blausugig.

20 Vgl KOCK/HINTERSTEININGER, Zu den Sanktionen der vierzehn EU-Partnerstaaten
gegen Oslerreich, in: Dies, (Hrsa), Europa als Sicherheits- und Wertegemeinschatt,
2000, 486 ff, SPEER, Die Europaische Union als Wertegemeinschaft, DOV 2001,
980 ff (987 f). Ferner SCHORKOPF, Homogenitit in der Européischen Union — Aus-
gestallung und Gewéhrleistung durch Art 6 Abs 1 und Art 7 EVV, 2000.

21 BVeriG, Urteil vom 12.10.1993 -~ 2 BvR 2134, 2159/92, BVerGE 89, 155 (190:
«Deutschland ist einer der Herren der Vertrage', die ihre Gebundenheit an den auf
unbegrenzte Zeil' geschlossenen Unions-Verirag (At Q EuV) mit dem Willen zur
langfristigen Mitgliedschaft begriindet haben, diese Zugehobrigkeit aber letztlich durch
einen gegenlaufigen Akt auch wieder aufheben kénnten”. Ahnlich ZuRerte sich der
k.uk. osterreichische Gesandte zu der in Art 5 der Wiener Schlussakte von 1820
vorgesehenen Unauflésbarkeit des Deutschen Bundes: ,Die Zeit, die Cultur der
Menschheit, kennt keinen absoluten Grenzpunkt; so wollen auch Wir das Gebiude
unseres teutschen Bundes fiir heilig, aber nie fur geschlossen und ganz vollendet
haiten.”, zit nach KLUBER, Offentliches Recht des Teutschen Bundes, 1840, 118. Vgl
ferner WALTERMATHE, Austritt aus der EU, 2000: unzutreffend zB ROTTINGER, in:
Lenz (Hrsg), EG-Vertrag, 2. Aufl, 1999, Art 312 Rn 8. Das Austrittsrechts ist die
zwingende Folge der Strukturgewahrleistungsklausel in Art 23 Abs 1 Satz 2 Halbsatz
2 GG.

22 BVerfGE 89, 155 LS 3a ,Verbund demokratischer Staaten*, zum Staatenverbund 185,
188, 190.

23 Vgl IBANEZ, Commission Tools for the Supervision of EC Law and other than Aricle
169 EC Treaty: An Attempt at Systematization, Harvard Jean Monnet Working Paper
12/1998, 66 ff. Tendenziell zu weitgehend ZULEEG, Die foderativen Grundsétze der
Européischen Union, NJW 2000, 2846 ff (2850 f).

24  EuGH, Urteil v 5.10.2000 - R C-376/98, Bundesrepublik Deutschland/Européisches
Parlament und Rat, EuZW 2000, 694.

25 BVerfG, Urteil vom 30.7.1958 — 2 BvG 1/58, BVerfGE 8, 122 (131); BLUMEL, HStR
IV, § 101 Rn 42.

26 Vgl nur etwa Urteil vom 8.2.2001, — 2 BvF 1/00, BVerfGE 103, 89; hierzu KERSTEN,
Eine ,siltenwidrige" Landtagswahl, DVBI 2001, 768 ff; SCHMIDT, Eine still-
schweigende Verfassungsnovellierung, NJW 2001, 1035 ff.

67



Alle deutschen Bundesinnenminister waren sich im Ubrigen ihrer Rolle
als Verfassungsminister durchaus bewusst. Wenn es ihnen bislang
erspart blieb, zum Mittel der Verfassungsaufsicht greifen zu mussen, so
hat dies viele Griinde. Einer davon ist, dass schon die Moglichkeit der
Verfassungsaufsicht besteht.

3. Abhingige Bundesaufsicht

Die politischen und rechtlichen Vorgénge auf Landesebene bewegen sich
regelmaRig auf dem Boden des Grundgesetzes. Im Vordergrund der
Staatspraxis steht daher die Kontrolle der Ausiibung von Bundesge-
setzen durch den Bund. Die Verwaltungsaufsicht der Lander ist ge-
setzesakzessorisch. Sie wird daher als abhangige Aufsicht bezeichnet
und unterscheidet sich nach den Verwaltungstypen beim Landesvollzug
von Bundesgesetzen. Verwaltungstypen sind in Deutschland der landes-
eigene Vollzug von Bundesgesetzen und der Volizug von Bundesge-
setzes im Auftrag des Bundes. Beide Verwaltungstypen weichen ele-
mentar voneinander ab. Das wirkt sich auch auf die Bundesaufsicht aus,
so dass eine getrennte Darstellung erforderlich ist.

IV. Abhangige Bundesaufsicht bei der landeseigenen Ver-
waltung (Art 84 GG)

Werden die Bundesgesetze von den Landern als eigene Angelegen-
heiten vollzogen, sind die Einrichtung der Behdrden und die Regelung
des Verwaltungsverfahrens grundsatzliche Sache der Lénder. Die Lander
sind dann von Verfassungs wegen gehalten, ihre Verwaltung nach A,
Umfang und Leistungsvermogen entsprechend den Anforderungen sach-
gerechter Erledigung des sich aus der Bundesgesetzgebung ergebenden
Aufgabenbestandes einzurichten.?’ Die Ingerenzrechte des Bundes sind
gering. Entsprechend bescheiden sind die Moglichkeiten der Verhaltens-
steuerung im Wege der Bundesaufsicht.

1. Beteiligte

Nach Art 84 Abs 3 Satz 1GG ubt die Bundesregierung die Aufsicht dar-
iber aus, ,dass die Lander die Bundesgesetze dem geltenden Rechte
gemafR ausiben”. Beteiligte am Aufsichtsverhéltnis sind bei der landes-
eigenen Verwaltung folglich der Bund und das jeweilige Land; das Land

27 BVerwG, Beschluss vom 21.7.2000 — 11 BN 3.00, NJW 2000, 3150 (3151).
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unterliegt insgesamt der Bundesaufsicht (Verbandsaufsicht).?8 Ausge-
tibt wird die Bundesaufsicht von der Bundesregierung als Kollegium (Art
62 GG).

2. Aufsichtsmafstab, Rechtsaufsicht

Aufsichtmafstab sind die Bundesgesetze einschliellich der zu ihrer
Ausfuhrung erlassenen Rechtsverordnungen. Ob allgemeine Verwal-
tungsschriften des Bundes nach Art 84 Abs 2 GG Aufsichtsmittel sind
oder den AufsichtsmaRstab bilden, ist streitig. Richtiger Ansicht nach folgt
schon aus ihrer systematischen Stellung, dass sie zum Aufsichtsmalstab
gehdren.

3. Aufsichtsmittel

Mittel der beobachtenden Aufsicht sind nach Art 84 Abs 3 Satz 2 GG
die Entsendung von Bundesbeauftragten grundsétzlich?® an die obersten
Landesbehérden und, ohne dass dies ausdriicklich erwahnt wére a
maiore ad minus, Informationsrechte der Bundesregierung. Mittel der
berichtigenden Aufsicht sind Feststellung und Rigen von Mangeln
sowie Abbhilfeverlangen. Weiter gehen die Aufsichtsmittel nicht. Eine
Ersatzvornahme ist ausgeschlossen.

Die Einzelweisungen nach Art 84 Abs 5 GG sind gesetzessystema-
tisch der Aufsicht entzogen. Sie sind jedenfalls keine Aufsichtmittel,
sondern exzeptionelle Instrumente administrativer Geschéftsleitungsge-
walt des Bundes. Da ihre Nichtbeachtung nicht sanktionslos bleiben
kann, missen sie gleichwoh! Gegenstand von Aufsichtsmitteln sein. Bei
fruchtlosen AufsichtmalRnahmen schlie@t sich ein Beschluss des
Bundesrats (Art 84 Abs 4 Satz 1 GG) und hiergegen der Gang zum
Bundesverfassungsgericht (Art 84 Abs 4 Satz 2 GG) an. Als ultima ratio
bleibt der Bundeszwang.

28 BLUMEL, in: HStR, § 101 Rn 43.

29 Mit deren Zustimmung oder, falls die Zustimmung versagt wird, mit Zustimmung des
Bundesrats auch nach nachgeordneten Beh&rden.

69



V. Abhiingige Bundesaufsicht bei der Bundesauftragsverwaltung
(Art 85 GG)

Bei der Bundesauftragsverwaltung ist die Verwaltungsaufgabe (Sach-
kompetenz) selbst eine Aufgabe des Bundes, deren Wahrnehmung als
fremde Angelegenheit durch die Lander erfolgt.30 Die (organisatorische)
Wahrnehmungskompetenz wiederum ist grundsétzlich eigene Ange-
legenheit der Lander.3! Anders als in Osterreich3? ist die Bundesauf-
tragsverwaltung in Deutschland keine (reine) mitielbare Bundesverwal-
tung.

1. Beteiligte

Da bereits nach Art 85 Abs 3 GG ,die Landesbehérden den Weisungen
der zustandigen obersten Bundesbehérden unterstehen und nach Art 85
Abs 4 Satz 2 GG Aufsichtsmittel an ,alle Behorden® gerichtet werden
kénnen, erfolgt die Bundesaufsicht im Durchgriff auf die Vollzugsbe-
horden. Es besteht ein unmittelbares Aufsichtsverhélinis (Behdrdenauf-
sicht). Zustandig fur die Aufsichtsmalinahmen sind, von den Aufsichts-
mitteln nach Art 85 Abs 4 Satz 2 GG abgesehen,33 die jeweiligen Fach-
minister des Bundes.34

2. AufsichtsmaRstab, Rechts- und Fachaufsicht

MaRstab sind wiederum die Bundesgesetze einschlieBlich ihrer Konkreti-
sierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften. Malstab sind aber
auch die Vorgaben im Rahmen der administrativen Leitungsgewalt. Es
geht also nicht nur um die RechtméRigkeit, sondern auch um die Zweck-
maBigkeit des Verwaltungshandelns aus der Sicht des Bundes. Die

30 WOLST, Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, 1974, 47 ff (54). Vor-
sichtiger SOMMERMANN, Grundfragen der Bundesauftragsverwaltung, DVBI 2001,
1549 ff (1550).

31 BVerfG, Beschluss vom 12.1.1983 — 2 BvL 23/81, BVerfGE 63,1 (42); Urteil vom
22.5.1990 -2 BvG 1/88, BVerfGE 81, 310 (332).

32 Vgl OHLINGER, Verfassungsrecht, 3. Aufl, Wien 1997, 132 ff.
33 Vgl OLDIGES, Die Bundesregierung als Kollegium, 1983, 210 f.
34 BLUMEL, in: HStR, § 101 Rn 70.
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ZweckmaRigkeit erfordert Verhaltenssteuerungen durch allgemeine3®
und individuelle Weisungen (Art 85 Abs 3 GG). Hierbei besteht die
Gefahr, dass Aufsichtsmalstab und Aufsichtsmittel durcheinander
gebracht werden.36

3. Aufsichtsmittel

Auch bei der Bundesauftragsverwaltung sind die Mittel der beobachten-
den und berichtigenden Aufsicht zu unterscheiden. Diese sind im Ver-
haltnis zu den Aufsichtsmitteln bei der landeseigenen Verwaltung er-
weitert. Die Bundesregierung kann Berichte und Aktenvorlage von allen
Landesbehorden verlangen und Beauftragte zu allen Behoérden senden.
In diesem Zusammenhang werden vielfach die ,aufsichtlichen Weisun-
gen“ aufgefiinrt. Dabei handelt es sich aber nicht um Aufsichtsmittel,
sondern um Vorgaben fiir die Aufsicht. Werden aufsichtliche Weisungen
nicht befolgt, stoRen erneute Weisungen ins Leere. Eine Ersatzvornahme
ist auch dann ausgeschlossen. Bei einer derartigen ,Befehlsverweige-
rung" kommt nach der Anrufung des Bundesverfassungsgerichts nur
unmittelbarer Bundeszwang in Betracht. Die Zwischenschaltung des
Bundesrats ist dann nicht erforderlich, durfte aber im Vorgriff auf das
Zustimmungsverfahren nach Art 37 Abs 1 GG zuléssig sein.%’

VI. Rechtsschutzméglichkeiten
In der Praxis wird die Aufsicht als ultima ratio betrachtet. Das hat zur

Folge, dass Bund-Lander-Streitigkeiten sich vielfach im Vorfeld der Auf-
sichtsmalRnahmen abspielen. Kommt es gleichwoh! zu Aufsichtsmali-

35 Der Beschluss des BVerfG vom 2.3.1999 — 2 BvF 1/94, BVerfGE 100, 249 kann nicht
gegen die Zuldssigkeit genereller Weisungen nach Art 85 Abs 3 GG herangezogen
werden, Der Gefahr einer Vermengung von allgemeinen Weisungen und allgemeinen
Verwaltungsvorschriften kann man durch differenzierte Anforderungen an den
Regelungsgehalt begegnen. Allgemeine Weisungen dienen der Verwaltungsiibung,
nicht der Normkonkretisierung und der Ermessenssteuerung. Die abweichende hL ist
zu theoretisch Vgl aber BULL, in: AK-GG, 3. Aufl, 2001, Art 85 Rn 16; HERMES, in:
Dreier (Hrsg), Grundgesetz, Komm, Bd 3, 2000, Art 85 Rn 43; SOMMERMANN, DVBI
2001, 1554.

36 Exemplarisch DANNWITZ, Bundesauftragsverwaltung und Bundesingerenzen nach
Art 85 Abs 4 GG, DVBI 1992, 1004 ff (1007 ff); ferner OSSENBUHL, Weisungen des
Bundes in der Bundesauftragsverwaltung, Der Staat 1989, 31 ff. PAULY, Anfecht-
barkeit und Verbindlichkeit von Weisungen in der Bundesauftragsverwaltung, 1989,
TSCHTENTSCHER, Bundesaufsicht in der Bundesauftragsverwaltung, 1992;
LOSCHELDER, Die Durchsetzbarkeit von Weisungen in der Bundesauftragsver-
waltung, 1998.

37 JARASS/PIEROTH, GG, 5. Aufl, 2000, Art 86 Rn 8.
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nahmen, dann ist fraglich, ob eine Aufsichtsmallnahme (berhaupt zu-
lassig ist oder ob die AufsichtsmaRnahme inhaltlich gerechtfertig ist.
Beides wird haufig durcheinander gebracht.

1. Verfassungsgerichtsbarkeit

Die Streitigkeit, ob iberhaupt ein Aufsichtsrecht besteht, betrifft den Um-
fang und die Reichweite von Bundeskompetenzen, ist also verfassungs-
rechtlicher Natur. Uber sie entscheidet das Bundesverfassungsgericht im
Bund-Lander-Streitverfahren (Art 93 Nr 3 GG, § 13 Nr 7 BVerfGG). Streit-
gegenstand sind Meinungsverschiedenheiten Uber ,Mangel bei der Aus-
fuhrung von Bundesgesetzen®. Solche Mangel liegen bei Gesetzwidrig-
keit des Verwaltungshandelns vor. Es geniigt nicht, wenn ein Gesetz
konkret falsch angewandt wurde. MaR3geblich ist die aus der Sicht des
Bundes abweichende Interpretation des im Bundesgesetz aufgestellten
Rechtssatzes durch die Landesverwaltung.

2. Verwaltungsgerichtsbarkeit

Die Frage, ob ein Bundesgesetz richtig angewandt wurde, betrifft das
einfache Recht. Entsprechendes gilt fir die Frage, ob eine Weisung
inhaltlich rechtmafig ist. Solche Streitigkeiten gehéren vor das Bundes-
verwaltungsgericht.38 Der Vorlagebeschluss des Bundesverwaltungsge-
richts vom 6.6.19973° zum Bundesverfassungsgericht war nur aus-
nahmsweise gerechtfertigt, weil der Bundesverkehrsminister mit seiner
Weisung (ber die Anwendung von Bundesrechts hinausgehend in den
autonomen Hoheitsbereich des Landes eingegriffen hatte.40

VII. Praxis

1. Planungs- und Verkehrsrecht

Bei der Bundesauftragsverwaltung von BundesfernstraBen nach Art 90
Abs 2 GG sind Weisungen des Bundes nicht selten. In jingerer Zeit

beschaftigte das Bundesverfassungsgericht eine Weisung, die die
Abstufung einer Bundesfernstralte betraf. Die Besonderheit des Falles

38 PIETZNER/RONELLENFITSCH, Das Assessorexamen im Offentlichen Recht, 10.
Aufl, 2000, § 6 Rn 6.

39 NVwZ 1998, 550.
40 Vglunten VII.1.
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bestand darin, dass das Bundesministerium fiir Verkehr dem Ministerium
flr Wirtschaft, Technik und Verkehr des Landes Schleswig-Holstein die
Weisung erteilt hatte, die Bundesstrale 75 zwischen Liibeck und Bad
Oldeslohe in eine StraRenklasse nach Landesrecht einzustufen. Das
Bundesverfassungsgericht sah darin zutreffend einen Ubergriff in die
Landeshoheit.4! Fir die Qualifizierung einer StraRe als Bundesstrafle, dh
fur die Widmung, steht dem Bund die Sachkompetenz zu. Er kann daher
eine ,Abstufung" anweisen. Damit verliert die Stralle aber nur die Eigen-
schaft als BundesstraRe. Zu einer Einstufung als LandesstraRe ist der
Bund nicht berechtigt. Die Klassifizierung der abgestuften Bundesstraite
als LandesstraRe ist allein Angelegenheit des betreffenden Landes.
Insoweit scheiden auch MaRnahmen der Bundesaufsicht aus.

2. Technisches Sicherheitsrecht

Vor zwanzig Jahren konnte ich mir bei einem Vortrag auf der 21. Tagung
der wissenschaftlichen Mitarbeiter der Fachrichtung ,Offentliches Recht"
an der Wirtschaftsuniversitat in Wien eine auf die Verhaltnisse in Oster-
reich (Stichwort: Zwentendorf) bezogenen Seitenhieb nicht verkneifen.
Ich flhrte aus: ,In Deutschiand werden Kernkraftwerke immer noch
errichtet, um betrieben zu werden".42 Der Satz fallt nunmehr auf mich
zurlick. Mittlerweile hat Deutschland Osterreich, das ebenfalls umwelt-
und ressourcenschonenden Atomstrom aus européischen Drittlandern
bezieht, an heuchlerischer Energie weit (bertroffen. Der deutsche
Bundesgesetzgeber ist aus der friedlichen Nutzung der Kernenergie mit
einfacher parlamentarischer Mehrheit ausgestiegen. Eine verfassungs-
andernde Mehrheit hielt man nicht fir nétig. Zur Vermeidung von Ent-
schadigungsanspriichen der Kraftwerkbetreiber (und mangels finanzier-
barer Alternativen) wurde jedoch vorgesehen, dass die in Deutschland
vorhandenen Kernkraftwerke zwar fir léngere Restlaufzeiten noch
betrieben werden dirfen, eine Erneuerung und damit auch sicherheits-
technische Optimierung aber ausgeschlossen sein soll. Das andert frei-

41 Urteil vom 3.7.2000 - 2 BvG 1/96, BVerfGE 102, 167.

42 RONELLENFITSCH, Fachplanung — Errichtung von Kernkraftwerken, in: Azizi/Griller
(Hrsg), Rechtsstaat und Planung, Wien — New York, 1982, 99 ff (99).
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lich nichts an der Verfassungswidrigkeit des Atomausstiegs.43 Dieser
Verfassungsbruch war politisch schon lange vorbereitet.44 Nachdem bei
den deutschen Sozialdemokraten, urspriinglich starkste Verfechter einer
friedlichen Nutzung der Kernenergie, ein durch den Machtverlust auf
Bundesebene (,Wende“) im Jahr 1983 beglnstigter Meinungsum-
schwung eingetreten war, begannen sozialdemokratische und erst recht
,rot-griine* Landesregierungen den ,ausstiegsorientierten Gesetzesvoll-
zug", waren doch die GRUNEN aus der Anti-Atomkraft-Bewegung ent-
standen. Zu diesem Zweck wurden atomrechtliche Genehmigungsver-
fahren durch standiges Nachfordern von Sicherheitsuntersuchungen und
sogar durch schlichte Untatigkeit in die Lange gezogen. Die zustandigen
Bundesminister reagierten mit ,aufsichtlichen Weisungen®, die von den
Landern vor dem Bundesverfassungsgericht angegriffen wurden. In
diesem Zusammenhang sind zwei grundlegende Entscheidungen ergan-
gen. Das Urteil vom 22. Mai 199045 betrifft den in Kalkar seinerzeit fast
fertiggestellten Schnellen Brutreaktor SNR 300. Das Bundesverfas-
sungsgericht erklérte die Bundesweisung fiir zuléssig. Bei der Austbung
des Weisungsrechts unterliege der Bund zwar der Pflicht zu ,bundes-
freundlichem“46 Verhalten und dem Gebot der Weisungsklarheit. Das
Land kénne durch eine Weisung des Bundes nach Art 85 Abs 3 GG aber
nur dann in seinen Rechten verletzt sein, wenn gerade die Inanspruch-
nahme der Weisungsbefugnis gegen die Verfassung verstolRe. Ein Land
habe gegeniiber dem Bund kein einforderbares Recht, dass dieser seine
im Einklang mit der Verfassung in Anspruch genommene Weisungsbe-
fugnis inhaltlich rechtmaRig ausiibe oder gar einen Verfassungsverstof}
unterlasse. Kurz: Bei Weisungen nach Art 85 Abs 3 GG liegt die Sach-

43 Nach Art 74 Nr 11a GG erstreckt sich die konkurrierende Gesetzgebung des Bundes
auf; ,die Erzeugung und Nutzung der Kernenergie zu friedlichen Zwecken, die
Errichtung und den Betrieb von Anlagen, die diesen Zwecken dienen, den Schutz
gegen Gefahren, die bei Freiwerden von Kernenergie oder durch ionisierende
Strahlen entstehen und die Beseitigung radioaktiver Stoffe”. Die Detailvorgaben
belegen, dass es sich nicht nur um eine reine Ordnungsvorschrift ohne materiellen
Gehalt handeln kann. Die Unterscheidung der Errichtung und des Belriebs von
Anlagen, die der Erzeugung und - ausdricklich - Nutzung der Kernenergie zu fried-
lichen Zwecken dienen, verliert vielmehr jeden Sinn, wenn dem Gesetzgeber durch
Art 74 Nr 11a GG auch die Méglichkeit geschaffen werden sollte, solche Anlagen
generell zu verbieten. Zur foderativen Kompetenzverteilung halte die generelie
Bezeichnung der Materie genugt.

44 Die friedliche Nutzung der Kernenergie stie® von Anfang an auf Widerstand, der
wuchs, je mehr die Kernenergie sich durchsetzte. Zur nuklearen Kontroverse bis zum
Amtsantritt der Regierung Kohl RONELLENFITSCH, Das atomrechtliche Genehmi-
gungsverfahren, 1983, 83 ff; zur weiteren Entwicklung RONELLENFITSCH, Gewahr-
leistung der Anlagensicherheit durch die Genehmigungsvorschriften im deutschen
Recht, in: Lukes/ Narita, Drittes Japanisch-Deutsches Atomrechts-Symposium, 1993,
75 ff (75).

45 -2 BvG 1/88, BVerfGE 81, 310.

46 Besser landerfreundlich®.
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leitungsgewalt und rechtliche Verantwortlichkeit beim Bund.*” Mit Auf-
sicht haben die Weisungen nichts zu tun. Dennoch fiihrte der damalige
Bundesminister fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit mir dem
Niedersachsischen Umweltministerium fachaufsichtliche Gesprache, als
dieses sich weigerte, im Pianfeststellungsverfahren fir das nukleare
Endlager fiir schwach-radioaktive Abfalle in Salzgitter das Vorhaben
bekannt zu machen und die Plane auszulegen. Als diese Gespréche
nichts bewirkten, erteilte der Bundesminister wiederum eine Weisung
nach Art 85 Abs 3 GG, welche die niederséchsische Landesregierung vor
dem Bundesverwaltungsgericht anfocht. Der Bund wandte sich seiner-
seits an das Bundesverfassungsgericht, das mit Urteil vom 10. April
199148 seine bisherige Rechtsprechung noch einmal bestatigte, und mit
dem Land Niedersachsen sprichwortlich kurzen Prozess machte.4® Die
Ohrfeige aus Karlsruhe nahm der Niedersachsische Umweltminister wohl
gerne in Kauf, wurde ihm doch wenige Jahre spater das Amt des
Bundesumweltministers Ubertragen. Auf die konkrete Fallkonstellation
bezogen war die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts auch
berechtigt. Unabhzngig vom Einzelfall uberzeugt sie jedoch nicht. Die
Landesexekutive kann nicht ohne weiteres zum Volizug inhaltlich rechts-
widriger Weisungen gezwungen sein. Auch wenn der Bund letztlich die
Verantwortung fur den Weisungsvollzug tragt, werden die Landesbe-
amten dadurch nicht automatisch von ihrer Verantwortung frei. Ein
Remonstrationsrecht besteht im Bund-Lander-Verhéltnis nicht. Daher
muss bei jedenfalls offensichtlicher Rechtswidrigkeit der Weisung der
Rechtsweg zum Bundesverwaltungsgericht eroffnet sein.

3. ,organtreue®

Aufschlussreich fiir die politische Kultur in der Bundesrepublik Deutsch-
land sind die Vorgénge, die dem Beschluss des Bundesverfassungsge-
richts vom 24. Januar 200150 zu Grunde liegen. Auf ein Schreiben der
Staatsanwaltschaft Kleve vom 17. April 2000 und nach Priifung und mit
Billigung des zustandigen Generalstaatsanwalts in Disseldorf und des
Justizministers in Nordrhein-Westfalen wurde am 30. April gegen den der
CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages angehdrenden Abge-

47 BVerfGE 81, 335.
48 -2 BvG 1/91, BVerfGE 84, 25.

49 Entscheidungsformel ,Das Land Niedersachsen verstoft dadurch gegen Artikel 85
Absatz 3 des Grundgesetzes, dass das Niederséchsische Umweltministerium sich
weigert, die Weisung des Bundesministers fir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit von 24. Januar 1991 — RS |Il 1 — 14842/5 — zu folgen.”

50 -2 BvE 1/00, BVerfGE 103, 81.

75



ordneten Pofalla ein Ermittlungsverfahren wegen des Verdachts der
Steuerhinterziehung eingeleitet. Der Bundestag machte von seinem
Recht, die Aussetzung des Verfahrens zu verlangen,3! keinen Gebrauch.
Am 4. Mai 2000 ordnete das Amtsgericht Kleve die von der Staatsan-
waltschaft beantragten Durchsuchungen und Beschlagnahmen an. Am 5.
Mai beantragte die Staatsanwaltschaft Kleve beim Ausschuss fiir Wahl-
prifung, Immunitdt und Geschéftsordnung des Bundestages, die Ge-
nehmigung zum Volizug der gerichtlichen Durchsuchungs- und Beschlag-
nahmebeschlisse zu erteilen. Die Notwendigkeit der Durchsuchungs-
malinahmen wurde mit der drohenden Verjahrung begriindet. Der Aus-
schuss beschloss daraufhin am 11. Mai 2000 einstimmig, dem Bundes-
tag die Genehmigung zu empfehlen. Die Beschlussempfehlung wurde
vom Plenum des Bundestages am gleichen Tag ohne Beratung ange-
nommen. Ebenfalls am gleichen Tag erfolgte die Durchsuchung der
Wohnraume Pofallas, seiner Buroraume in Berlin, seines Wahlkreisbdiros,
der Wohn- und Burordume seiner vormaligen Ehefrau und verschiedener
Kreditinstitute. Dies alles spielte sich drei Tage vor der Landtagswahl in
Nordrhein-Westfalen ab. Pofalla war designierter Justizminister im
~Schatten-Kabinett* des CDU-Spitzenkandidaten. Auf seine Beschwerden
gegen die amtsgerichtlichen Beschliisse vom 4. Mai 2000 stellte das
Landgericht rechtskraftig deren Rechtswidrigkeit fest. Der Verdacht der
Steuerhinterziehung habe nicht bestanden. Die von der Staats-
anwaltschaft vorgelegten Ermittlungsergebnisse hatten keine Durch-
suchungs- und Beschlagnahmeanordnungen gerechtfertigt. Am 14.
August 2000 stelite die Staatsanwaltschaft das Ermittlungsverfahren
wegen fehlenden Tatverdachts ein. Am 19. September 2000 entschul-
digte sich der Justizminister des Landes Nordrhein-Westfalen bei Pofalla
fur das rechtswidrige Vorgehen seiner Behoérden und versetzte den zu-
sténdigen Generalstaatsanwalt in den einstweiligen Ruhestand. Am 10.
Oktober 2000 brachte die CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundes-
tages den Antrag ein, der Bundestag wolle beschlieRen, die Bundes-
regierung aufzufordern, einen Bund-Lander-Streit gegen das Land
Nordrhein-Westfalen wegen der Verletzung der verfassungsrechtlichen
Pflichten des Landes gegeniiber dem Bund im Verfahren der Aufhebung
der Immunitat des Abgeordneten Pofalla zu betreiben. Mit Schreiben vom
12. Oktober 2000 richtete der Fraktionsvorsitzende der CDU/CSU auch
an den Bundeskanzler eine entsprechende Bitte. Bundestag und Bundes-
regierung lehnten das Ansinnen ab. Die CDU/CSU-Fraktion beantragte
daraufhin beim Bundesverfassungsgericht, festzustellen, dass die
Bundesregierung die Rechte des Deutschen Bundestages und der An-
tragstellerin aus Art 46 Abs 2 bis 4 GG in Verbindung mit der Bundes-

51 Art46 Abs 4 GG.
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treue und der Verfassungsorgantreue dadurch verletzt habe, dass sie
gegen das Land Nordrhein-Westfalen keinen Bund-Lander-Streit ein-
geleitet habe. Das Bundesverfassungsgericht verwarf den Antrag, da
dieser mangels eines zulassigen Angriffsgegenstandes unzuléssig sei.52
Als Angriffsgegenstand k&men nur rechtserhebliche MaBnahmen und
Unterlassungen in Betracht. Das Unterlassen einer Mallnahme sei nur
rechtserheblich, wenn eine verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Vor-
nahme der unterlassenden MaRnahme nicht ausgeschlossen werden
kénne. Das geriigte Unterlassen der Bundesregierung, einen Bung-
Lénder-Streit gegen das Land Nordrhein-Westfalen zu fiihren, sei nicht
rechtserheblich, weil zwischen beiden keine konkrete Meinungsverschie-
denheit lber grundgesetzliche Rechte und Pflichten bestiinde. Am
Schluss der Begriindung findet sich die zentrale Aussage: ,Dem Bund
kommt keine allgemeine Verfassungs- und Rechtsaufsicht zu*.53 Eben
dies ist fraglich. Im konkreten Rechtsstreit haben die Betroffenen gewiss
nicht sonderlich gliicklich agiert, indem sie Organstreit, Bund-Lander-
Streit und Bundesaufsicht vermengten. Letztlich ging es nicht darum,
dass einem Abgeordneten des Bundestags tibel mitgespielt worden war,
sondern dass der Wahlkampf in einem Bundesland méglicherweise durch
problematische Ermittlungsmafnahmen beeinflusst worden ist. Die
korrekte Durchfiihnrung von Wahlen in den Landern ist fur die demo-
kratische Homogenitdt im Gesamtstaat von fundamentaler Bedeutung.
Hier muss es eine Verfassungsaufsicht durch den Bund geben. Auch
wenn Karlsruhe gesprochen hat, sollte die Angelegenheit insoweit noch
nicht erledigt sein. Andernfalls besteht die Gefahr, dass die Gemein-
schaftsaufsicht in naher Zukunft der nationalen Bundesaufsicht den Rang
ablauft. Auf die Spitze sollte man auch in Deutschland die staats-
ideologische Unterbilanz nicht treiben.

VIl.  Schlussbemerkung

Der deutsche Bundesstaat hat fiir die Republik Osterreich keinen Modell-
charakter. Schon die Entstehungsbedingungen des im Wege der Dezen-
tralisierung  entstandenen &sterreichischen Bundesstaates weichen
grundsatzlich von den deutschen Verhaltnissen ab. Auch die Kompe-
tenzverteilung in den Art 10 bis 15 B-VG folgen anderen Einteilungsprin-
zipien als die Art 30, 70 ff, 83 ff GG. Die Vorschrift Uber die Bundesauf-
sicht in Art 15 Abs 9 B-vG mag defizitar sei. Osterreich sollte sich
gleichwohl nicht um Anleihen in Deutschland bemiihen, sondern um

52  BVerfGE 103, 86.
53 BVerfGE 103, 89.
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eigenstandige Regelungen.>* Die Kenntnis der deutschen Beispiele ist
gleichwohl niitzlich. Auf diese Weise bleiben Osterreich leidvolle Erfah-
rungen erspart, die man in Deutschland deswegen mit der Bundesauf-
sicht machte, weil dieses Rechtsinstitut immer noch dogmatisch unzu-
langlich ausgeleuchtet ist.

54

78

Affinitaten sind gleichwohl filr den Rechtsvergleich interessant. Das gilt etwa flr die
unterschiedlichen Formen der Bundesaufiragsverwaltung in beiden Staaten. Fiir den
Norddeutschen Bund erwog der Prasident des Bundeskanzleramtes von DELBRUCK,
Bundesangelegenheiten auftragsweise durch die zustandigen preuBlischen Ministerien
verwalten zu lassen. Er nahm von diesen Vorhaben Abstand, weil er eine Entachtung
des Bundes befiirchtete. In Osterreich fiihrte mittelbare Bundesverwaltung durch den
Landeshauptmann keineswegs zu einem Machtverlust der Zentrale. Ende der 20er
Jahre griff der frihere Justizminister KOCH-WESER im Zuge der Reichsreform den
Gedanken der Auftragsverwaltung wieder auf, wobei er sich ausdricklich auf die
Konstruktion in Osterreich bezog (Die Reichsreform. Zwischenlsung oder Endlésung,
Juristische Wochenschrift 1929, 2761 ff); vgl auch PETERS, Reichsauftragsange-
legenheiten, Reich und Lander 1928/29, 366 ff. Schon der durch die Landerkonferenz
eingesetzte Verfassungsausschuss ersetzte das organschaftliche Modell einer
Reichsauftragsverwaltung durch ein kérperschafiliches Modell. Nicht zuletzt diese
landerfreundliche Tendenz der Vorschldge veranlasste die Reichsregierung, das
Reformvorhaben nicht weiter zu betreiben. Bei der Ausgestaltung der Bundes-
auftragsverwaltung nach Art 85 GG wurde der foderative Einschlag noch starker
betont.



Univ.Prof. Dr. Christoph GRABENWARTER

Landesverwaltungsgerichte oder unabhéngige
Verwaltungssenate als Instrumente der Kontrolle der
Landesverwaltungen

. Einleitung

,Den einzigen Ausweg aus dem immer schwerer lastenden Aktenberg
sieht der VWGH in der Vorschaltung von Verwaltungsgerichten erster
Instanz. Anders als die Unabhangigen Verwaltungssenate der Lander,
die seit 1991 als gerichtsahnliche Berufungsinstanz vorwiegend in Ver-
waltungsstrafsachen fungieren, mussten die Gerichte umfassend fur alle
Gebiete des Verwaltungsrechts zusténdig sein. Also auch fir die Ge-
werbeberechtigung oder das Vereinsrecht.” Dieses Zitat erscheint aktuell
—indes es stammt aus dem Jahr 19961 — und es zeigt, wie wenig sich in
den letzten finf Jahren in der Verwaltungsgerichtsbarkeit bewegt hat. In
dieser langen Geschichte wurde nun mit dem Verwaltungsreformgesetz
ein neues Kapitel aufgeschlagen. Gleichzeitig wurden mit der AVG-
Novelle die Rechtsgrundlagen fiir die &ffentliche mindliche Verhandlung
vor dem UVS geandert. Der Inhalt dieser Gesetzgebungsakte macht es
erforderlich, die unabhangigen Verwaltungssenate in den Landern gleich-
rangig mit zu beriicksichtigen. Sie haben nun weitergehende Befugnisse
erlangt, die eine Neubewertung sinnvoll erscheinen lassen.

Meine Ausfihrungen gliedern sich in drei Teile. Zundchst sind in
einem Rechtsvergleich zwischen Deutschland und Osterreich  die
wesentlichen Rahmenbedingungen fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit zu
skizzieren. Daran anschlieRend sollen zweitens die verfassungsrecht-
lichen Rahmenbedingungen des osterreichischen Rechts fir den Einsatz
der unabhangigen Verwaltungssenate in der Funktion der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit iwS dargelegt werden. Vor diesem Hintergrund ist in
einem dritten Teil die konkrete Ausgestaltung der Zustandigkeit der un-
abh#ngigen Verwaltungssenate im Verwaltungsreformgesetz nach dem
neuen § 67h AVG zu erdrtern und auf die Neuregelung des § 67d AVG
einzugehen.

1 KOMMENDA, Verwaltungsgericht: Woran die Entlastung scheitert, Die Presse, 9.2.
1996, 3.
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II. Landesverwaltungsgerichtsbarkeit im Rechtsvergleich

Vergleicht man fur die Zwecke des gewahlten Themas die Systeme der
Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und in Osterreich, so zeigen
sich bereits im Aufbau ganz erhebliche Unterschiede. Die deutsche Ver-
waltungsgerichtsbarkeit besteht von ihrem Grundkonzept her aus zwei
Tatsacheninstanzen und einer Revisionsinstanz, wobei erstere, die Ver-
waltungsgerichte und die Oberverwaltungsgerichte organisatorisch
Landesverwaltungsgerichte sind. Dieses Modell besteht im Wesentlichen
seit 50 Jahren, mdgen auch jlingere Entwicklungen in den neunziger
Jahren des vergangenen Jahrhunderts zu Verdnderungen gefiihrt haben.

Zu diesem dreiinstanzlichen Modell kontrastiert das System der &ster-
reichischen Verwaltungsgerichtsbarkeit, das in seiner heutigen Form im
Grunde seit Uber 125 Jahren besteht und in Gestalt des Verwaltungsge-
richtshofes blof} eine Instanz erfasst. Die maRgeblichen Bestimmungen
im Sechsten Hauptstiick des B-VG erfuhren zwar im Lauf der Zeit
manche Anderung im Detalil, im Grundsatz blieb das Konzept aber seit
1920 unveréndert.

Dementsprechend unterschiedlich sind auch die Gewichte zwischen
Verwaltungsverfahren und Verwaltungsgerichtsbarkeit verteilt. Wahrend
im Osterreichischen System das Verwaltungsverfahren vor iberwiegend
weisungsgebundenen Organen einen weit héheren Stellenwert geniefit
und bereits seit 1925 in einem Verfahrensgesetz im Wesentlichen
bundeseinheitlich geregelt ist, hat das Verwaltungsverfahren im deut-
schen Recht nicht jenen Stellenwert. Ein echter verwaltungsinterner
Instanzenzug ist nicht vorgesehen. Fir den Normalfall eines nicht férm-
lichen Verwaltungsverfahrens bestehen keine besonderen Vorschriften
fir die Form des Verfahrens.? Es ist grundsatzlich einfach, zweckmaRig
und ziigig durchzufiihren und vom Grundsatz der Schriftlichkeit gepragt.3
Der verfahrensbeendende Verwaltungsakt kann auch ohne voran-
gehende miindliche Verhandlung ergehen. Rechtsschutz wird in einem
besonderen Verfahren des Widerspruchs gewéhrt, das bereits als ,Vor-
verfahren" zum eigentlichen verwaltungsgerichtlichen Verfahren gilt.4 Der
Widerspruchsbescheid ist zu begriinden, mit einer Rechtsmittelbelehrung
zu versehen und zuzustellen.5 Geregelt ist das Widerspruchsverfahren
bezeichnenderweise bereits in der Verwaltungsgerichtsordnung.®

PEINE, Allgemeines Verwaltungsrecht, (*1998), Rdnr 184 ff.
MAURER, Aligemeines Verwaltungsrecht, ('21999), § 19, Rdnr 3.
HUFEN, Verwaltungsprozessrecht, (*1998), § 5, Rdnr 5 ff.

§ 73 Abs 3 VWGO.

Vgl §§ 68 ff VwGO.
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Ein weiterer Unterschied, der mir mit Blick auf die &sterreichische
Diskussion wesentlich erscheint, besteht im Umfang verfassungsrecht-
licher Vorgaben fir die Ausgestaltung der Verwaltungsgerichtsbarkeit.
Hier zeigt sich eine deutlich hohere Aktivitdt und Detailfreude des Gster-
reichischen Verfassungsgesetzgebers. Das Bonner Grundgesetz kennt
zunéchst eine allgemeine Rechtsweggarantie in Art 19 Abs 4 GG, mit der
jedem, der durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt wird,
der Rechtsweg erdffnet wird.” Diese Rechtsweggarantie gewéhrleistet
gerichtlichen Rechtsschutz allgemein und ohne Beschrankung auf die
Verwaltung.8 In Verbindung mit den Art 92 und 94 ff GG enthalt Art 19
Abs 4 GG auch eine institutionelle Garantie der Gerichtsbarkeit, im Be-
sonderen der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Abgesehen von Art 19 Abs 4
bestehen nur noch zwei organisationsrechtliche Vorschriften fur die Ver-
waltungsgerichtsbarkeit. Art 95 GG nennt neben dem Bundesgerichtshof
als Hochstgericht fir die ordentliche Gerichtsbarkeit, dem Bundesarbeits-
gericht als Hochstgericht fur die Arbeitsgerichtsbarkeit drei Hochstge-
richte der Verwaltungsgerichtsbarkeit: das Bundesverwaltungsgericht fur
die allgemeine Verwaltungsgerichtsbarkeit, den Bundesfinanzhof fur die
Finanzgerichtsbarkeit und das Bundessozialgericht fiir die Sozialgerichts-
barkeit. Art 96 GG schlieRlich sieht besondere Bundesgerichte fir
Angelegenheiten des gewerblichen Rechtsschutzes, fiir Wehrstrafge-
richte der Soldaten sowie fir Disziplinarverfahren und Beschwerde-
verfahren von Beamten vor. Alle (ibrigen Entscheidungen Gber Organi-
sation und Verfahren treffen die nach der allgemeinen Kompetenzver-
teilung der Art 72 ff GG zustandigen einfachen Gesetzgeber.

Zu dieser Askese des deutschen Verfassungsgesetzgebers kon-
trastiert die Betriebsamkeit des 6&sterreichischen Verfassungsgesetz-
gebers. Das Sechste Hauptstiick des B-VG enthalt mit den Art 129 bis
136 B-VG nicht weniger als 11 Artikel, welche die ,Sicherung der
GesetzmalBigkeit der gesamten 6ffentlichen Verwaltung® zum Gegen-
stand haben. Diese Artikel sind teils von konkreten und komplexen
Zustandigkeitsregeln, Kompetenzvorschriften bis hin zu dienstrechtlichen
Vorgaben gepragt. Allgemeineren Charakter haben allenfalls die Art 129
und 136, gleichsam die beiden Rahmenvorschriften fur die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit im doppelten Sinn.

7 Die Widerspruchsbehérde ist selbst ,6ffentliche Gewalt* iSd Art 19 Abs 4 GG, HUFEN,
FN4,§5, Rdnr2f.

8 SCHULZE-FIELITZ, in: Dreier (Hrsg), Grundgesetz-Kommentar, Bd 1, (1996), Art 19
IV, Rdnr. 37.
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lll. Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir die Kontrolle der
Landesverwaltung durch die UVS

Uberlegungen fir die Zulassigkeit der Ausgestaltung der Entscheidungs-
befugnisse der UVS nach o&sterreichischem Verfassungsrecht haben
ihren Ausgang in der verfassungsrechtlichen Stellung der UVS zu
nehmen. Hierfir ist auf die Entstehungsgeschichte der B-VG-Novelle
1988 zuriickzugreifen.

Unmittelbar nach Verabschiedung der B-VG-Novelle 1988, und
deutlich vor ihrem In-Kraft-Treten im Jahr 1991, entbrannte bekanntlich
eine Kontroverse iber die Stellung der UVS im Rechtsschutzsystem.
Vereinfacht gesprochen standen einander zwei Meinungen gegenliber:
Zum einen die zunéchst vor allem von Mayer vertretene Ansicht, dass die
UVS als Berufungsbehorden eingerichtet seien,® zum anderen die zuerst
von Thienel vertretene Ansicht, dass die UVS eine der Stellung des
VwGH angenaherte Position als vom Instanzenzug abgehobene Rechts-
schutzeinrichtung einnehmen sollen.'® Diese Kontroverse entziindete
sich vor allem um die Wendung ,nach Erschépfung des administrativen
Instanzenzuges" im Art 129a Abs 1 B-VG. Nur am Rande wurde dabei
auf die Frage der reformatorischen Entscheidungsbefugnis der UVS ein-
gegangen, da — wie Thienel zutreffend hervorhebt — zwischen der Ent-
scheidungsbefugnis der UVS und ihre Stellung im Instanzenzug kein
zwingender Zusammenhang besteht.1!

Dementsprechend blieb die Frage weitgehend unbeachtet, inwieweit
bestimmte Entscheidungsbefugnisse verfassungsgesetzlich vorgesehen
seien. In problematischer Weise heiltt es etwa in den Erlduterungen zur
AVG-Novelle 1990, dass sich die Zuléssigkeit der Einbindung der UVS in
das Verwaltungsverfahren als Berufungsbehdrden aus der verfassungs-
gesetzlich vorgesehenen reformatorischen Entscheidungsbefugnis und
daraus abzuleitenden legitimen verwaltungspraktischen Erwégungen
ergebe.12 Diese Einschatzung des einfachen Gesetzgebers ist ebenso
unzutreffend wie unmafigeblich fiir die Verfassungsinterpretation.

9 MAYER, Die unabhiéngigen Verwaltungssenate in den Landern, in: Walter (Hrsg),
Verfassungsanderungen 1988 (1989) 95; KOHLER, Das Verfahren vor den
unabhéngigen Verwaltungssenaten, JBI 1991, 620 (621).

10 THIENEL, Das Verfahren der Verwaltungssenate, (*1992), 23 ff; GRABENWARTER,
Zwingt Straflburg zur Anderung des Osterreichischen Raumplanungs- und Baurechts,
ZfV 1992, 605 (616).

11 THIENEL, FN 10, 28.
12 Vgl 1089 BIgNR 17. GP 6 ff.
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Entgegen der Ansicht von Kéhler, der meint, dass die UVS aufgrund
der Verfassung ,zwingend reformatorisch zu entscheiden* hatten,13 bin
ich der Auffassung, dass der Gesetzgeber im Wesentlichen frei ist.
Kéhler beruft sich zum einen auf den Willen des Verfassungsgesetz-
gebers, eine den Anforderungen des Art 6 EMRK entsprechende Tribu-
nalinstanz einzurichten, zum einen auf eine bestimmte verfassungsrecht-
liche Einordnung der UVS in das Rechtsschutzsystem.!4 Beide Begriin-
dungsansétze schlagen im Ergebnis nicht durch.

Die Berufung auf den Willen des Gesetzgebers, eine EMRK-konforme
Behordenorganisation herzustellen, scheint nur auf den ersten Blick
durchschlagend zu sein. Immerhin heif’t es in den Erlduterungen zur RV
zum entsprechenden Teil der B-VG-Novelle 1988, dass mit den unab-
hangigen Behorden EMRK-konforme Organe geschaffen werden
sollen.’® Zu beachten ist freilich, dass in der Regierungsvorlage die
Kompetenz der Z 3 noch gar nicht vorgesehen und nur von besonderen
JVerwaltungsstrafbehtrden” die Rede war. Im Bericht des Verfassungs-
ausschusses wurde das organisatorische Konzept dann insoweit ver-
andert, als die Erschopfung des administrativen [nstanzenzuges als
Prozessvoraussetzung vorgesehen wurde, wodurch die Rechtslage aus-
weislich der Materialien jener fiir den VwGH vergleichbar gemacht wurde.
Zur neu eingefiigten Z 3 des Art 129a Abs 1 B-VG wird bemerkt, dass
damit ,insbesondere die Moglichkeit geschaffen werden [soll], die
Zustandigkeit der unabhangigen Verwaltungssenaten in Angelegenheiten
zu begriinden, bei denen es um die Entscheidungen Uber ,civil rights and
obligations' im Verwaltungswege geht.“16

Nun argumentiert Kéhler damit, dass nach dem Stand der Recht-
sprechung zum Zeitpunkt der Erlassung der B-VG-Novelle 1988 das
Erfordernis reformatorischer Entscheidungsbefugnisse fir das kontrollie-
rende Tribunal bestanden habe.!” Dies mag fiir den Bereich des Straf-
rechts (,criminal charge) zutreffen, fir den Bereich der ,civil rights” lasst
sich die Annahme nicht erharten. Im Jahr 1988 lag kein Urteil des EGMR
vor, mit dem die bloR} kassatorische Entscheidungsbefugnis als nicht
hinreichend fiir die Entscheidungsbefugnis eines Tribunals iSd Art 6

13 KOHLER, in: Korinek/Holoubek (Hrsg), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht
(2001), Art 129a Rz 16; ihm folgend THIENEL, Die Verwaltungsverfahrensnovellen
2001 (2002) 45 f.

14 KOHLER, FN 13, Rz 16 Fn 29.

15 RV 132 BIgNR 17. GP 5.

16 AB 817 BIgNR 17. GP 4.

17 KOHLER, FN 13, Rz. 16 mit FN 29.
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EMRK angesehen wurde.'® Abgesehen davon sind die Erlauterungen im
AB wesentlich vorsichtiger und zurlickhaltender, was die Bewertung der
EMRK-Konformitat betrifft. Aus der erklarten Absicht, eine Zusténdigkeit
der UVS fir civil rights zu schaffen, folgt jedenfalls nicht eine bestimmte
Entscheidungsbefugnis.

Dazu kommt ein Weiteres: Die Kompetenz nach Z 3 besteht nicht nur
fur Angelegenheiten, die civil rights betreffen, sondern auch fir Angele-
genheiten, die auBerhalb des Anwendungsbereichs des Art 6 EMRK
liegen. Fir diese kann aber auf keinen Fall mit Hilfe von Art 6 EMRK eine
reformatorische Entscheidungsbefugnis begriindet werden.

Schliefilich berihrt die Kontroverse um die Stellung im Instanzenzug
wiederum die Frage der Entscheidungsbefugnisse streng genommen gar
nicht. Selbst wenn man namlich der (verfassungsrechtlichen) Einstufung
der UVS als Berufungsbehérden folgte, wofir die schlechteren Griinde
sprechen, ist damit nichts Uber die Entscheidungsbefugnis gesagt, da
auch Berufungsbehérden nur zur Kassation berufen sein kénnen, wie
umgekehrt ein Verwaltungsgericht zur reformatorischen Entscheidung
zustandig sein kann. Auch dieses Argument vermag daher nicht zu
Uberzeugen, da es Fragen der Entscheidungsbefugnis mit Fragen der
Ausgestaltung des Rechtszuges vermengt.

Der einfache Bundesgesetzgeber ist daher in der Wahl zwischen
kassatorischer und reformatorischer Entscheidungsbefugnis der UVS im
Rahmen der Zusténdigkeiten nach Art 129a Abs 1 Z 3 B-VG von Ver-
fassung wegen nicht verpflichtet, ausschlieBlich oder liberwiegend eine
reformatorische Entscheidung durch die UVS anzuordnen. Er ist freilich
auch nicht daran gehindert: Dem Verfassungsgesetzgeber der B-VG-
Novelle 1988 kann nicht unterstellt werden, er habe die UVS in Art 129a
B-VG auf kassatorische Entscheidungsbefugnisse festlegen wollen. Fur
das Verwaltungsstrafrecht muss im Lichte der dargestellten Zusammen-
hange im Gegenteil davon ausgegangen werden, dass die reformato-
rische Entscheidungsbefugnis als Leitvorstellung bestand. Auch aus dem
ibrigen Verfassungsrecht ergibt sich keine zusétzliche Grenze fir die
Einraumung reformatorischer Befugnisse oder gar eine Grundlage fiir die
Annahme, Art 129a B-VG koénnte baugesetzwidrig sein, mag auch die
mittelbare Bundesverwaltung in ihrer Gestalt und ihrem Umfang veran-

18 Nachweise Uber die Rechtsprechung bei GRABENWARTER, Verfahrensgarantien in
der Verwaltungsgerichtsbarkeit (1997) 380.
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dert werden'® und die demokratische Legitimation der Entscheidung
anders zu begriinden sein.20

Auch Art 6 EMRK gebietet nicht den Grundsatz reformatorischer Ent-

scheidungen in Angelegenheiten der civil rights, wie an anderer Stelle
bereits nachgewiesen wurde.?! Solange das System geeignet ist, endgiil-
tige Entscheidungen in angemessener Frist zu erlangen, ist auch die
Kassation eine geeignete Ausgestaltungsvariante des quasi-verwal-

19

20

21

Dass der Verfassungsgesetzgeber gerade auch die mittelbare Bundesverwaltung im
Blick hatte und sich der Beschrankungen bewusst war, zeigt das Zustimmungs-
erfordernis des Art 129 b Abs 2 2. Satz B-VG bei Zusténdigkeit der UVS nach der
ersten Instanz. Wenngleich das nicht zwingend die Zuldssigkeit reformatorischer
Befugnisse impliziert, muss doch bedacht werden, dass die Regelung primér (aber
nicht ausschlieBlich) fiir das Verwaltungsstrafrecht und dort die Reformation doch den
Regelfall bilden sollte. Vgl aber PESENDORFER, Verwaltungsrecht, Verwaltungsge-
richtsbarkeit und Féderalismus, OJZ 2001, 521 (526 ff), der sogar eine volksab-
stimmungspflichtige Gesamténderung wenigstens erwigt, wenn eine vollumféngliche
reformatorische Kognitionsbefugnis ohne Zustimmung der Behérde erster Instanz
gegeben ist (aa0 527).

PESENDORFER, FN 19, 529 sieht in der Frage mdglicher Zustandigkeit von Ver-
waltungsgerichten einen Gegensatz zwischen demokratisch legitimierten obersten
Organen und der ,Bilrokratie (sprich: BEzVBeh)" bzw der ,Richterschaft’. Nach der
hier veriretenen Ansicht besteht hier kein Gegensatz; es kommt vielmehr auf die
demokratische Legilimation des Verwaltungs- bzw Gerichtshandelns an. Diese wird
gespeist von einer personell- demokratischen Legitimation (vermittelt tiber eine zu den
— gewahlten oder Vertretungskérpern verantwortiichen — obersten Organen fiihrende
Legitimationskette) und einer inhaltlich-demokratischen Legitimation, die vor allem von
der Bindung an das vom demokratisch gewahiten Gesetzgeber verabschiedete
Geselz vermittelt wird. Die gerichlliche Entscheidung ist danach nicht von vomherein
«demokratisch defizitar" (vgl GRABENWARTER, Die demokratische Legitimation
weisungsfreier Kollegialbehérden in der staatlichen Verwaltung, FS Winkler (1997)
271 [282 ff]; GRABENWARTER/ HOLOUBEK, Demokratie, Rechtsstaat und Kollegial-
behorden mit richterlichem Einschlag, ZfV 2000, 194 [202 ff]).

GRABENWARTER, FN 18, 378 ff; DERS, Auf dem Weg zur Landesverwaltungsge-
richtsbarkeit, JRP 1998, 269 (277 f); JABLONER, Notwendigkeit und Ausgestaltung
einer Landesverwallungsgerichisbarkeit, in: Thienel (Hrsg), Verwaltungsgerichtsbar-
keit im Wandel (1999) 14 (24); jingst auch THIENEL, Mehrpolige Rechtsverhaltnisse
und Verwaltungsgerichtsbarkeit (2001) 50.
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tungsgerichtlichen Rechtsschutzes.?? Dies gilt umso mehr fur ein Modell,
in dem eine Kombination von kassatorischer und reformatorischer Befug-
nis stattfindet, wie dies in der letztlich Gesetz gewordenen Variante des
§ 67h AVG der Fall ist.

An dieser Stelle sei noch einmal der rechtsvergleichende Blick auf die
deutsche Verwaltungsgerichisbarkeit gerichtet, genauer auf die wich-
tigste Verfahrensart der Anfechtungsklage. Zunachst ist festzuhalten,
dass das Element der Kassation in Deutschland mitnichten nur eine
Randerscheinung bildet,23 wahrend sie bis dato in Osterreich die einzige
Entscheidungsform bei Bescheidbeschwerden bildet. Die deutsche Ver-
waltungsgerichtsordnung sieht fiir Anfechtungsklagen den Grundsatz
kassatorischer Entscheidungsbefugnis des Verwaltungsgerichts vor.
Nach § 113 Abs 1 VWGO hebt das Gericht den Verwaltungsakt und den
etwaigen Widerspruchsbescheid auf, soweit der Verwaltungsakt rechts-
widrig und der Klager dadurch in seine Rechten verletzt ist. Das so
ergehende Urteil ist ein Gestaltungsurteil, indem die Behdrde nicht zur
Aufhebung des Verwaltungsakts verurteilt wird, sondern indem mit

22 Die Meinung, At 6 EMRK fordere jedenfalls eine Aufhebung ex tunc, dh dass
_kassatorische verwaltungsgerichtliche Entscheidungen unter allen Umsténden sofort
samtliche Wirkungen der Verwallungsentscheidung beseitigen missen”, die THIENEL
fiir zu apodiklisch h&lt und glaubt widerlegen zu missen (FN 21, 50 ff), wird nicht
vertreten, jedenfalls nicht von mir. THIENELS gegenteilige Annahme beruht auf einer
ungenauen Lektiire meiner Auffassung an einer der beiden von ihm zitierten Stellen
(an der anderen Stelle — Auf dem Weg zur Landesverwaltungsgerichtsbarkeit, JRP
1998, 269 [277] — nehme ich dazu Uberhaupt nicht Stellung): Tatsdchlich habe ich
namlich die Auffassung vertreten, dass Art 6 EMRK gebietet, dass die Entscheidung
des kassierenden Tribunals der Entscheidung der Vorinstanz jede Wirkung nimmt",
und zwar jedenfalls" zum Zeitpunkt des Ergehens der kassierenden Tribunalent-
scheidung (GRABENWARTER, FN 18, 388). Damit verlange ich wenigstens eine ex
nunc-Wirkung, nicht aber eine ex tunc-Wirkung. In der Funote fiihre ich zwar weiter
aus, dass nur die ex tunc-Wirkung einen Rechtszustand herstelle, der dem ,Nicht-
ergehen der Entscheidung” entspreche (aaO FN 118). An dieser Ansicht halte ich fest.
An keiner Stelle aber fordere ich, dass Art 6 EMRK die Herstellung dieses Rechts-
zustands jedenfalls gebiete. Vielfach wird das gar nicht mdglich sein, eine
entsprechende Forderung wére realititsfremd oder geriete in Konflikt mit anderen
grundrechtlichen Garantien, wie etwa der Unverletzlichkeit des Eigentums oder des
Gleichheitssatzes. Ausdriicklich meine ich, dass bei Wirkung ex nunc die Gleich-
wertigkeit der Kassation im Hinblick auf das Kriterium der ,Entscheidung” durch ein
Tribunal blof ,in Frage gestelit” sei, von Verfassungswidrigkeit a conto Art 6 EMRK ist
nicht die Rede. Ob die ex nunc-Wirkung aber ausreicht oder nicht, wird im Einzelfall in
einer Abwigung verschiedener Gesichispunkte zu ermitteln sein und von einer Reihe
von Faktoren abhingen, etwa ob es sich um ein Einparteien- oder Mehrparteien-
verfahren im Ausgangsverfahren handelte, welche Rechtspositionen involviert sind,
welche Nachteile der aufrechterhaltene Rechtszustand fir den Grundrechislriger
hatte und insbesondere wie lange der Zeitraum zwischen Kassation und Umsetzung
der kassierenden Entscheidung war (vgl auch im selben Zusammenhang meine —
differenzierten — Uberlegungen zum Zeitpunkt der mafigeblichen Sach- und Rechts-
lage aaQ 390 f, sowie allgemein aaO 700). Die Kontroverse ist daher nur eine
scheinbare.

23 Vgl bereits RESS, Die Entscheidungsbefugnis in der Verwaltungsgerichtsbarkeit
(1968) 57 f.
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Rechtskraft des Urteils die Wirksamkeit des Verwaltungsakts beseitigt
wird.24

Ungeachtet dieses Grundsatzes hat das Verwaltungsgericht aber
weitere Befugnisse, welche den Grundsatz im Kern nicht antasten. So
kann es fur den Fall, dass der Verwaltungsakt schon volizogen ist, aus-
sprechen, dass und wie die Verwaltungsbehérde die Vollziehung riick-
gangig zu machen hat, dies jedoch nur dann, wenn die Behérde dazu in
der Lage und die Frage spruchreif ist.25 Auch bestehen insbesondere im
Gefolge des so genannten Beschleunigungsgesetzes aus 1996 und des
6. VWGOANdG umfangreiche Heilungsméglichkeiten bzw Méglichkeiten
fur die Behorde, fehlende Verfahrenshandlungen auch noch wéhrend des
verwaltungsgerichtlichen Verfahrens nachzuholen (vgl §§ 45 und 46
VwWVIG).26

Fir einen bestimmten Fall trifft die VWGO uberhaupt eine Ausnahme-
regelung zu Gunsten reformatorischer Entscheidungsbefugnis: Begehrt
der Kiager namlich die Anderung eines Verwaltungsakts, der einen Geld-
betrag festsetzt oder eine darauf bezogene Feststellung trifft, kann das
Gericht den Betrag in anderer Héhe festsetzen oder die Feststellung
durch eine andere ersetzen. Diese Abanderungsbefugnisse betrifft nur
Félle, in denen die Abénderung des Verwaltungsakis als Alternative zur
nur teilweisen Aufhebung in Betracht kommt. Sie setzt voraus, dass der
Verwaltung hinsichtlich der zu treffenden Festsetzung kein Ermessens-
oder Beurteilungsspielraum mehr verbleibt oder der Spielraum jedenfalls
im konkreten Fall auf Null reduziert ist 27 Ausgeschlossen ist jedenfalls
die Festsetzung eines héheren Betrags zum Nachteil des Klagers, auch
wenn dies im Gesetz nicht ausdriicklich erwshnt wird.28 Das Verwal-
tungsgericht soll namlich im Ergebnis nicht einen Verwaltungsakt

24 HUFEN, FN.4, § 38, Rdnr 29; Kopp/Schenke, VWGO, ("1998), § 113, Rdnr 8.
25§ 113 Abs 1 Satz 2 VwGO; HUFEN, 4, § 38, Rdnr 33: KOPP/SCHENKE, FN 24,
§ 113, Rdnr 93,

26 Vgl GRABENWARTER, FN 18, 195 f mwN.
27  §113 Abs 2 Satz 1 VWGO; KOPP/SCHENKE, FN 24, § 113, Rdnr 152 mit Beispielen.
28 REDEKER/. OERTZEN, Verwaltungsgerichtsordnung, (**2000), § 113, Rdnr 8.
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schaffen konnen, dessen rechtliche Begriindung die Behdrde selbst im
Prozess nicht hatte nachholen kénnen.?

IV. Ausgestaltung der Zusténdigkeit der UVS nach dem Ver-
waltungsreformgesetz

Kernpunkt des Verwaltungsreformgesetzes hinsichtlich der Verwaltungs-
kontrolle ist es, dass die Verwaltungssenate in einer Reihe von Ange-
legenheiten der mittelbaren Bundesverwaltung gemal Art 129a Abs 1
7 3 iVm Art 1292 Abs 2 B-VG zur Entscheidung iber Berufungen gegen
erstinstanzliche Bescheide berufen werden sollen.30 Diese gesetzgebe-
rische Maknahme unterscheidet sich von gleichartigen Initiativen der Ver-
gangenheit allenfalls durch ihren Umfang, nicht in ihrer Qualitét. Neu ist
allerdings, dass ein § 67h AVG die Entscheidungsbefugnisse der unab-
hangigen Verwaltungssenate gegeniiber dem Standardfall fur Beru-
fungsbehdrden nach § 66 Abs 2 bis 4 AVG modifiziert. Die Neuregelung

29 KOPP/SCHENKE, FN 24, § 113, Rdnr 153; MULLER, Zum Einfluit der Verwal-
tungsverfahrensgesetze auf das verwaltungsgerichtiiche Verfahren, NJW 1978, 1357.
Als Zwischenlosung ist in den Fallen der Festsetzung eines Geldbetrags vorgesehen,
dass das Gericht die Anderung des Verwaltungsakts durch Angabe der zu Unrecht
berticksichtigten oder nicht beriicksichtigten tatséchlichen oder rechtlichen Verhalt-
nisse so bestimmen kann, dass die Behérde den Betrag auf Grund der Entscheidung
errechnen kann (HUFEN, FN 4, § 38, Rdnr 35; KOPP.%nderungen der Verwaltungs-
gerichtsordnung zum 1.1,1991, NJW 1991, 525). Dies ist vorgesehen fir Félle, in
denen die Ermittiung des festzusetzenden oder festzustellenden Betrages einen nicht
unerheblichen Aufwand erfordert (BVerwG, DVBI 1991, 451: das Gericht darf die
Berechnung erst dann der Behérde iberlassen, wenn die eigene Ermittiung auf
ernsthafte Schwierigkeiten stoRt und (...) eine entsprechende Entscheidung unter
Beriicksichtigung der Belange der Beteiligten diesen zumutbar ist — generell ver-
neinend fir Erschliefungsbeitrdge; dazu kritisch REDEKER, § 113 Abs 2 VwGO,
DVBI 1991, 972; REDEKERA. OERTZEN, FN 28, § 113, Rdnr 10). Diesfalls teilt die
Behorde den Beteiligten das Ergebnis der Neuberechnung unverziiglich formlos mit.
Nach Rechiskraft der Enischeidung ist der Verwaltungsakt mit dem gednderten Inhalt
neu bekannt zu geben.

30 ZB § 170 Abs 6 ForstG, § 101a WRG, § 359a GewO.
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sieht vor, dass die UVS (nur) dann in der Sache selbst zu entscheiden
haben, wenn die Behérde erster Instanz dem nicht widerspricht.31

licher Verhandlungen sowie viertens auf das noch offene Problem der
(zeitlichen) Modifikation des Eintritts der Entscheidungswirkungen durch
den UVS (etwa im Wege einstweiliger Anordnungen).

31

eingeleitet werden, gilt die neue Rechtslage,

32 Vgl dazu WESSELY, Die Verwaltungsreform — méaliche Rechtsschutzmodelle, in:
Schriftenreihe des Osterreichischen Wasser- und Abfallwiﬂschansverbandes. Heft
149, Verwaltungsreform und Umwellschutz (2001) 89 (98 f).

"33 RV7T2 BIgNR 21. GP.
34 vgl JABLONE_RJPESENDQRF ER, Vorschlag fiir eine verfasspngsrecht!iche Regelung



1. Bedingungen und Zeitpunkt der Erklirung des Widerspruchs

§ 67h AVG umschreibt als Abweichung vom allgemeinen Regime des
§66 AVG die Reichweite der Ausnahme und legt insbesondere fest,
unter welchen Voraussetzungen wer wann einen Widerspruch erklaren
kann.

a) Der sachliche Anwendungsbereich

§ 67h AVG ist in allen Féllen anwendbar, in denen der UVS als Be-
rufungsbehorde gem. § 67a Abs 1 Z 1 AVG zustandig ist, gemal dem
erganzten § 24 VStG nicht jedoch im Verwaltungsstrafverfahren. Das
bedeutet, dass das modifizierte Regime nicht nur fur die Falle gilt, in
denen durch das Verwaltungsreformgesetz eine Zustandigkeit begriindet
wurde, sondern auch fir all jene Berufungsverfahren vor den UVS, in
denen bisher die allgemeinen Regelungen des AVG galten.

b) Der Widerspruchsberechtigte

Nach § 67h Abs 1 AVG kann die ,belangte Behorde* der Entscheidung in
der Sache widersprechen, wenn die naher genannten Voraussetzungen
vorliegen. Der Begriff der ,belangten Behorde" wird hier in einem vom
iibrigen AVG abweichenden Sinn verwendet. Nach § 67b AVG ist die
belangte Behtrde namlich Partei im Verfahren Uber Beschwerden wegen
Akten unmittelbarer Befehls- und Zwangsgewalt (Z 2). Diese ist jene
Behorde, der ein angefochtener Akt unmittelbarer Befehls- und Zwangs-
gewalt zuzurechnen ist (§ 67c Abs 2 Z 2 AVG). In § 67h AVG aber wird
der Begriff iS der Terminologie des Bescheidbeschwerdeverfahrens vor
dem VWGH gebraucht, dh es ist mit belangter Behdrde jene Behorde
gemeint, die im Sinn des § 67b Z 1 den angefochtenen Bescheid erlas-
sen hat. Damit wird zwar die Begrifflichkeit des AVG durchbrochen,
rechtlich ist die Abweichung in der Bezeichnung jedoch bedeutungsilos.

c) Die Entscheidungsbefugnis nach § 67h im Fall des Unter-
bleibens eines Widerspruchs

Fraglich mag erscheinen, ob der UVS im Fall des Unterbleibens eines
Widerspruchs jedenfalls in der Sache zu entscheiden hat oder aber ob
ihm die Moglichkeiten des § 66 Abs 1 bis 3 AVG offen stehen. Nach dem
Wortlaut scheint die Regelung nur als eine abweichende Regelung zu
Abs 4, indem die Méglichkeit reformatorischer Entscheidung einge-
schrankt wird. Nicht zweifelhaft kann daher sein, dass die Maoglichkeit der
Zuriickweisung in den Fallen verspateter oder unzulassiger Berufungen
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unbertihrt bleibt. Ferner bestehen keine Zweifel, dass die nicht auf
Entscheidungen bezogene Regelung des § 66 Abs. 1 uneingeschrankt
auch im UVS-Verfahren anwendbar bleibt. Bedenken miissen jedoch hin-
sichtlich der Abs 2 und 3 aufkommen. Da Abs 4 ausdricklich auf Abs 2
Bezug nimmt und Abs 3 regelungstechnisch eine Ausnahme zu Abs 2
bildet, wird man diese drei Absatze als Einheit und § 67h als davon
abweichende und gegeniiber Abs 2 und 3 speziellere Regelung zu sehen
haben. Anders gewendet: Unabhéngig vom Umfang allfallig notwendiger
Sachverhaltsermittiungsschritte entscheidet der UVS — von den in Abs 4
genannten Fallen einer unzulassigen oder verspateten Berufung abge-
sehen — stets in der Sache selbst, sofern kein Widerspruch erhoben wird.
Das Kriterium der Unvermeidlichkeit der miindlichen Verhandlung erwies
sich ohnehin schon bisher als mit dem tbrigen UVS-Verfahren als nicht
kompatibel; es hatte daher keinen nennenswerten Anwendungsbe-
reich.35 Nach neuer Rechtslage ist davon auszugehen, dass § 66 Abs 2
AVG im UVS-Verfahren jedenfalls nicht mehr zur Anwendung kommt.3

d) Der Zeitpunkt der Erkldrung eines Widerspruchs

Der vom Gesetzgeber gewahite Zeitpunkt ist jener der Vorlage der
Berufung (arg ,bei*). Er erscheint mir der angemessenste und im Hinblick
auf die verfassungsrechtlich gebotene Determinierung auch als wesent-
lich fiir die Beurteilung der VerfassungsmaRigkeit des Tatbestandes. In
der Entstehung der Vorschrift wurden soweit ersichtlich als spatester
Zeitpunkt entweder die Entscheidung erster Instanz oder die mindliche
Verhandlung diskutiert. Beide Zeitpunkte sind keine tauglichen Varianten.

Der erste ware zu frih: Im Zeitpunkt der Entscheidung erster Instanz
ist noch nicht mit letzter Sicherheit kiar, ob tberhaupt ein Rechtsmittel
ergriffen wird. Auch lasst sich erst auf Grund des konkreten Berufungs-
vorbringen erkennen, ob es verfahrenskonomisch sinnvoll ist, wenn
kassatorisch entschieden wird. Fir alle Falle aber, in denen mit Be-
rufungsvorentscheidung abgeholfen wird oder aber in denen Uberhaupt
nicht berufen wird, wiirde die Erteilung einer Zustimmung oder die Er-
klarung eines Widerspruchs eine unnotwendige FleiRaufgabe bilden, die
tiberdies moglicherweise erst zu Rechtsmitteln einladen konnte und auch
das Verhaltnis Burger-Behorde nicht gerade entkrampft hatte.

35 Vgl GRABENWARTER, FN 18, 562.

36 In diese Richlung auch der Bericht des VA: ,Diesem Modell liegt der Gedanke zu
Grunde, das Berufungsregime des AVG im Hinblick auf die Anforderungen der gegen-
stindlichen UVS-Zustandigkeiten zu adaptieren.” AA THIENEL, FN 13, 37, wonach
dem UVS alle Entscheidungsmaéglichkeiten des § 66 AVG offen stehen.
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Der zweite Zeitpunkt (mindliche Verhandiung) ist zu spat: Haufig lasst
sich in der mindlichen Verhandlung bereits eine Richtung der Entschei-
dung erkennen, die behérdliche Zustimmung oder ihr Widerspruch ware
mdglicherweise mit unsachlichen Uberlegungen belastet. Ganz zu
schweigen ist von jenen Verfahren, in denen die mindliche Verhandlung
unterbleibt. Gewichtiger ist aber ein weiterer Gesichtspunkt: Im Zeitpunkt
der mindlichen Verhandlung ist mancher Ermittlungsaufwand beim UVS
schon entstanden, der durch die Kassation just vermieden werden hatte
sollen.

Der vom Gesetzgeber gewahlte Zeitpunkt (,bei der Vorlage der Beru-
fung”) liegt hingegen regelméRig an der Schnittstelle zwischen erst-
instanzlichem Verfahren und Verfahren vor der Berufungsbehorde. Er
ermoglicht der Behérde eine ausreichende Entscheidungsgrundlage auf
Grund der gesetzlichen Determinanten, weil sie neben den Ergebnissen
des erstinstanzlichen Verfahrens auch die Berufung(en) und regelmafig
auch Stellungnahmen zur Berufungsmitteilung vor sich hat. Mit der Wahl
dieses Zeitpunkts wird Uberflissiger Aufwand vermieden und die
Behorde, die den Bescheid erlassen hat, vor taktischen Uberlegungen
bewahrt.

e) Inhaltliche Determinanten der Ausiibung des Widerspruchs-
rechts

Nach § 67h Abs 1 kann die ,belangte” Behérde der Entscheidung in der
Sache ,unter Bedachtnahme auf die wesentliche Vereinfachung oder
Beschleunigung des Verfahrens” widersprechen. Mit dieser Formulierung
wird die Verfahrensdkonomie zum Kriterium gemacht, wobei Tatbe-
standselemente aufgegriffen werden, die sich in § 29a VStG zur Deter-
minierung einer Delegation wieder finden. Die Erlauterungen verweisen
ausdruicklich auf diese Vorschrift, indem sie die dort enthaltene nichtsub-
stantivierte Formulierung gebrauchen.37

Um die gesetzlichen Vorgaben im vorliegenden Zusammenhang zu
erschlieen, bedarf es aber noch weiterer Uberlegungen. Wahrend nam-
lich der Beschleunigungs- und Vereinfachungsgewinn im § 29a VStG
durch das zusétzliche Kriterium des Wohnsitzes und des Aufenthaltes
des Beschuldigten weitgehend auf der Hand liegt, ist dieser fur das
Widerspruchsrecht des § 67h Abs 1 AVG nicht ohne weiteres ersichtlich.
Vor dem Hintergrund der Diskussion um Kassation oder Reformation wird
man aber hinter der Formulierung das Anliegen erblicken kdnnen, durch
eine Kassation und neuerliche Entscheidung der belangten Behérde ein

37 885 BIgNR 21. GP, 4.
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rascheres und einfacheres Verfahren zu erzielen, dies insbesondere
auch vor dem Hintergrund, dass etwa die Bezirksvemaltungsbehﬁrden in
manchen Bereichen jedenfalls heute mit umfassenderen Entscheidungs-

Faktor ist nur einer unter mehreren. Auch zu § 29a VStG, wo dieser
Aspekt wesentlich starker im Vordergrund steht, hat der VWGH in diesem
Umstand keine Rechtswidrigkeit einer Delegation erblickt,38

Zu beachten ist weiter, dass fiir die RechtmaRigkeit des Widerspruchs
nicht erheblich ist, ob tatsschlich eine wesentliche Beschleunigung oder

hérde muss zunéchst fingieren, dass der UVS ihren Bescheid, von
dessen RechtmaBigkeit sie im Regelfall Gberzeugt sein wird, in wenigs-
tens einem Punkt fir rechtswidrig befinden wird.40 Immerhin aber bietet
das Berufungsvorbringen hierfiir moglicherweise brauchbare Anhalts-
punkte. Sodann muss sie abschatzen, welchen Verlauf das Verfahren im
Fall der reformatorischen Entscheidung durch den UVS bzw. der Kassa-
tion nehmen wiirde. Hierbej ist ihr ein Prognosespielraum eingeraumt,
der auch im Begriff der »Bedachtnahme" zum Ausdruck kommt, Umge-
kehrt diirfen an das Kriterium der ~wesentlichen” Vereinfachung keine
allzu strengen Anforderungen gestellt werden, wie die Rechtsprechung
des VWGH zu § 29a VStG zeigt, in der dieser Punkt soweit ersichtlich
bisher noch nicht thematisiert wurde.4! Blog geringflgige Verein-
fachungs- oder Beschleunigungseffekte werden aber fir die Erkldrung
eines Widerspruchs nicht ausreichen.

38 VwGH 17.5.1989, 88/03/254; 30.10.1991, 91/03/0154; 25.1.1993, 92/10/0419.

39 Mutatis mutandis zu § 29a VStG vwGH 28.2.1989, 88/07/0115; 25.1.1993,
92/10/0419.

40 Vgl nur die Schwierigkeiten in der Praxis mit § 29a VStG, auf die WIELINGER, Ein-
fihrung in das Osterreichische Verwaltungsverfahrensrecht (®2001 )Rz 313,

41 Vgl die Judikaturiibersichten bei HAUER/LEUKAUF, Handbuch des Osterreichischen
Verwaltungsverfahrens 51996) 903 ff; WALTER/T HIENEL, Die é&sterreichischen
Verwallungsverfahrensgesetze || (°2000) 559 f,
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Angesichts dieser recht groken Spielrdume der Behorde erscheint die
Regelung wegen mangelnder Bestimmtheit verfassungsrechtlich bedenk-
lich.42 Fur die Beurteilung dieser Frage ist zunéchst zu bedenken, dass
der Gesetzgeber hier auf Tatbestande zurlick greift, die auch bereits in
der Judikatur konturiert wurden. Ubernommen werden wie gezeigt die
Tatbestandselemente, die im verfahrensrechtlichen Kontext die Delega-
tion im Verwaltungsstrafverfahren determinieren. Dadurch soll offenbar
ausgeschlossen werden, dass die Behorde aus unsachlichen Griinden
eciner reformatorischen Entscheidung widerspricht. Die Formulierung
schlieRt es jedenfalls nicht aus, dass die Behorde in verfassungskonfor-
mer Interpretation insbesondere auch die Kriterien des Sachlichkeits-
gebotes des allgemeinen Gleichheitssatzes einflieRen lasst. Fur die Ver-
fassungskonformitét lieke sich allenfalls auch ins Treffen flhren, dass
§ 67h AVG nicht den Inhalt einer behordlichen Entscheidung deter-
miniert, sondern bloR die Arbeitsteilung zweier im Instanzenzug nachein-
ander entscheidenden Behorden hinsichtlich der Art der Entscheidung,
wobei nicht tbersehen wird, dass die ,belangte* Behtrde mit ihrem
Widerspruch auch dariiber disponiert, ob der UVS zur Ermessens-
kontrolle befugt ist.43 Beide Behorden aber sind von einigen Ausnahmen
abgesehen denselben Vorschriften fur das Ermittlungsverfahren unter-
worfen. Ferner ist zu bedenken, dass der Widerspruch erst im Berufungs-
verfahren erfolgt, an dem die belangte Behérde als Amtspartei beteiligt ist
(§ 67b Z 1 AVG) und als solche Erklarungen abgibt.

Das Recht auf den gesetzlichen Richter wird durch das Widerspruchs-
recht nicht verletzt, da dieses den Gesetzgeber (nur) dazu verpflichtet,
die Zustandigkeit der Behorde exakt festzulegen.#4 Durch § 67h AVG
wird nur die Art der Entscheidung (kassatorisch oder reformatorisch),
nicht aber die Zustandigkeit einer Behorde in die Hand der belangten
Behorde gelegt wird. In diesem Zusammenhang ist auch darauf zu
verweisen, dass der VfGH gegen die vergleichbar determinierte
Veranderung (sogar) der értlichen Zusténdigkeit in § 29a VStG keine
verfassungsrechtlichen Bedenken hatte 4>

42 Vgl die Bedenken zu § 29a VStG von Mayer, Die Zustandigkeit der Verwaltungsbe-
hérden im Vollstreckungsverfahren (1974) 106 Anm 76; WALTER/MAYER, Grundril
des osterreichischen Verwaltungsverfahrensrechts (1999) RZ 834, dagegen VfSIg
7052/1973. Zu § 67f AVG jlingst THIENEL, FN 13, 44 ff.

43 Dazu sogleich 2.

44 WALTER/MAYER, Grundrit des osterreichischen Bundesverfassungsrechts (°2000)
Rz 1406 mwN.

45 VfSig 7052/1973.
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Dass aber in § 67h AVG kein Versto® gegen Art 129a B-VG liegt,
ergibt sich aus den unter lIl. angestellten Uberlegungen: Eine Festlegung
der UVS in den Landern auf reformatorische Entscheidungsbefugnisse ist
dieser Verfassungsnorm nicht zu entnehmen.

SchlieBlich tragt auch der auf das Erk des VIGH zu § 18 VWGG
gestitzte verfassungsrechtliche Einwand nicht. Zwar hat der VfGH dort
(mit Blick auf den VwGH) festgestellt, dass das verfassungsmafige
Kontrollsystem, das die Kontrolle der obersten Organe mit einschliefit,
_keinen wie immer gearteten effektiven Eingriff des kontrollierten Organs
in die Funktion des Kontrollierenden* erlaube.4® Diese Aussage bezog
sich auf die Funktion des Organs insgesamt, genauer auf dienstrechtliche
Belange des nichtrichterlichen Personals, nicht aber auf den Umfang der
Kontrollbefugnis des Kontrollorgans. Unter diesem Gesichtspunkt lielRe
sich die Unabhangigkeit mancher UVS gegeniiber den Landesregie-
rungen untersuchen, mit der vorliegenden Problematik hat das Zitat
nichts zu tun.

f Rechtsnatur der Erkldrung und Rechtsschutz

Nach den Erlauterungen im Ausschussbericht soll die Widerspruchserkla-
rung der belangten Behdrde eine im o&ffentlichen Interesse erfolgende
nicht in Bescheidform ergehende verfahrensbeschleunigende Verfah-
rensanordnung sein, die nicht selbsténdig bekampfbar ist. Dieser aus der
Judikatur zu § 29a VStG#7 tibernommenen Einschétzung ist nur teilweise
und im Ergebnis zu folgen. Richtig ist, dass der Widerspruch nicht in
Bescheidform ergeht. Richtig ist auch, dass er nicht selbsténdig anfecht-
bar ist. Verfahrensordnung aber ist er keine.

Die ,Verfahrensordnung" wurde erst mit der AVG-Novelle als Rechts-
begriff in § 63 Abs 2 AVG eingefugt, um Verfigungen im Zuge eines
Verfahrens mit normativen Charakter (aber ohne Bescheidqualitat) von
selbstandig anfechtbaren Bescheiden abzugrenzen. Vorausgesetzt ist
jedoch, dass sie vom Organ verfugt werden, das das Verfahren fihrt.
Das wird besonders deutlich in den Bezeichnungen der Vorbilder bzw
Vorganger der Verfahrensanordnung, namlich des nicht abgesondert an-
fechtbaren Beschlusses im zivilgerichtlichen Verfahren und der ,ver-
fahrensleitenden Verfiigung® in der Rechtsprechung des VWGH aus der
Zeit vor Inkrafttreten des AVG.48 Im Zeitpunkt der Erklarung des Wider-

46 VfSIg 15762/2000.
47 ZB VWGH 14.2.1984, 83/04/0212; anders THIENEL, Verwaltungsverfahrensrecht
(2000) 424.

48 Vgl WALTER/THIENEL, Die sterreichischen Verwaltungsverfahrensgesetze | (*1998)
1152.
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spruchs aber hat die ,belangte” Behorde ihr Verfahren bereits beendet,
mit dem Einlangen der Berufung bei ihr beginnt das Berufungsverfahren,
die Entscheidungsfrist lauft. Abgesehen von der Berufungsvorentschei-
dung und der Verpflichtung zur Berufungsmitteilung hat die bescheider-
lassende erste Instanz als Behdrde keine Ingerenz auf das Verfahren.
Spétestens zum Zeitpunkt der Vorlage der Berufung an den UVS ist sie
daher (nur mehr) (Amts)Partei des Berufungsverfahrens (§ 67b Z 1
AVG). Der Widerspruch ist folglich die Erklarung einer Amtspartei. Diese
ist vor den Gerichtshéfen des 6ffentlichen Rechts nicht bekdmpfbar.49

2. Rechtsfolgen des Widerspruchs: Kassation und keine Ermes-
sensausiibung durch den UVS

Ein nach § 67h Abs. 1 AVG rechtzeitig erklarter Widerspruch zieht zwei
Rechtsfolgen nach sich. Zum einen hat der UVS zwingend kassatorisch
zu entscheiden (§ 67h Abs 2 AVG), eine Uberpriifung der RechtmaRig-
keit des Widerspruchs im Hinblick auf die Kriterien der Vereinfachung
oder Beschleunigung des Verfahrens steht ihm nicht zu.

Zum anderen aber ist auch die Kontrolle des angefochtenen
Bescheids modifiziert. In nahezu wértlicher Ubernahme des Wortlauts
von Art. 130 Abs 2 B-VG, aber unter Vermeidung des Begriffs Ermessen
wird angeordnet, dass Rechtswidrigkeit nicht vorliegt, soweit die Gesetz-
gebung von einer bindenden Regelung des Verhaltens der Verwaltungs-
behérde absieht, die Bestimmung dieses Verhaltens der Behérde selbst
Uberlésst, die belangte Behorde aber davon im Sinne des Gesetzes
Gebrauch macht.

Mit dieser Anordnung soll bewirkt werden, dass der UVS in seiner
rechtlichen Kognitionsbefugnis gegentiber dem angefochtenen Bescheid
beschrénkt wird, und zwar (nur) dann, wenn er kassatorisch entschei-
det.50 Die Bedeutung dieser Regelung liegt weniger in Unterschieden im
Einzelnen, wenn man die Ermessensausibung als eine Form der
Rechtsanwendung bei besonders abwégungsabhangigen Tatbestinden
sieht.>1 Mafgeblich ist vielmehr, dass die UVS durch diese Festlegung in
der Kontrolle des Ermessens dem Verwaltungsgerichtshof gleichgestellt

49 AA THIENEL, FN 13, 38, gestiitzt auf die Parallele zu § 29a VStG, die hier jedoch
abgelehnt wird (oben 1. f).

50 Zum Zusammenhang zwischen Kassation und Ermessen vgl bereits JABLONER, FN
21, 26.

51 RASCHAUER, Allgemeines Verwaltungsrecht (1998) Rz 608 ff;, GRABENWARTER,
in: Korinek/Holoubek (Hrsg) Osterreichisches Bundesverfassungsrecht (2001), Art 130
Abs 2 B-VG, Rz 12,
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werden. Auch die UVS haben im Fall des Widerspruchs — anders als
,normale” Berufungsbehérden — nicht die zur Ermessensentscheidung
fuhrende Abwéagung zu wiederholen, sondern zu lberpriifen, ob die
,belangte” Behorde ihr Ermessen im Sinn des Gesetzes geibt hat, dh ob
die Uberlegungen, die zum Bescheidergebnis gefiihrt haben, nachvoll-
ziehbar und in sich schlissig sind, ob die ermessensleitenden Ziele
berticksichtigt wurden und zu einem vertretbaren Ergebnis gefihrt
haben.52 Anders gewendet: Wenn der UVS reformatorisch entscheidet,
entspricht seine Entscheidungssituation der einer nach § 66 Abs 4 AVG
entscheidenden Berufungsbehorde, im Fall des Widerspruchs jener des
Verwaltungsgerichtshofes.

Die Formulierung ist gewiss verbesserungsbediirftig.53 Verfassungs-
rechtliche Bedenken gegen diese Regelung, dahingehend, dass eine
Beschrankung der Kontrollbefugnis der UVS und/oder des VwGH erfoige,
bestehen aber nicht. Gegeniiber dem VWGH sind sie allein schon des-
halb nicht gegeben, weil abgesehen von der rechtlich unerheblichen
Vermeidung des Ermessensbegriffs in § 67h AVG keine Abweichung zu
Art 130 Abs 2 B-VG gegeben ist. Aber auch mit Blick auf die UVS bein-
haltet § 67h AVG keine unzuldssige Einschrankung. Selbst wenn der
Nachweis gelange, dass Art 129 und Art 129a Abs 1 Z 3 B-VG einer ein-
fachgesetzlichen (die Kontrollbefugnis tangierenden) Modifikation des
Prufungsmalstabs entgegensttinden, bildete § 67h Abs AVG keine Ein-
schrankung. Wie der VfGH namlich in seiner Entscheidung zu § 20 AsylG
1991 zutreffend festgehalten hat, muss auch Ermessen gesetzlich
determiniert sein und darf es nur im Rahmen der Gesetze ausgelibt
werden, Ermessensausilbung unterliegt der rechtlichen (will sagen: ver-
waltungsgerichtlichen) Kontrolle, der Rechtsschutz gegen rechtswidriges
Handeln der Behérde geht — anders als im Fall der Beschrankung der
Behorde auf die Wahrnehmung offenkundiger Verfahrensméngel — nicht
verloren.54

52 Vgl RASCHAUER, ,Ermessen" als abwagungsgebundene Rechtsanwendung, FS
Winkler (1997) 881 (892); zur Praxis des VfGH GRABENWARTER, FN 18, 331;
DERS, Art 130 Abs 2 B-VG Rz 16 ff.

53  Zum Begriff der ,belangten" Behorde siehe oben 1.b). Mit ,Verwaltungsbeh&rde” ist
offensichtliche die ,belangte Behdrde®, nicht aber der UVS gemeint. Das Wort ,davon”
bezieht sich offenbar — sieche Art 130 Abs 2 B-VG - auf das in der Vorschrift nicht
genannte (freie) Ermessen.

54  VfSlg 13834/1994.
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3. Miindliche Verhandlungen

Die miindliche Verhandlung vor den UVS unterlag im Jahr 2001 ebenfalls
einem erheblichen Wandel. Die AVG-Novelle 2001 hat die Bestimmung
des § 67d AVG®® neu gefasst, wobei alle Absatze mehr oder weniger
groRe Anderungen erfuhren. In einer ersten Charakteristik ist
festzuhalten, dass damit das Regime der UVS jenem des § 39 VwGG5S
angeglichen wurde.

Abs 1 der Neuregelung stellt nunmehr kilar, dass eine miindliche Ver-
handlung von Ausnahmen abgesehen grundsétzlich nur mehr auf Antrag
zwingend stattzufinden hat. Wird kein Antrag gestellt, ist eine Verhand-
lung nur dann anzuberaumen, wenn es der UVS fir erforderlich halt.”
Damit begibt sich der Verfahrensgesetzgeber auf jenen Mindeststandard,
der nach der Rechtsprechung des EGMR zum Gebot der ¢ffentlichen
Verhandlung nach Art 6 EMRK zulassig ist. Danach kann ein unter-
bliebener Antrag dann als stillschweigender Verzicht gewertet werden,
wenn der Betroffene davon ausgehen musste, dass ohne seinen Antrag
keine Verhandlung stattfinden wirde, wobei die Anforderungen in zivil-
rechtlichen Angelegenheiten weniger streng sind als im Strafrechtsbe-
reich. Ferner muss die Méglichkeit einer amtswegigen Anordnung unge-
achtet eines Parteiantrags bestehen.5” Diesen Anforderungen entspricht
die Grundregel des Abs 1. Das Unterbleiben eines Antrags kann als
stillschweigender Verzicht gewertet werden, die Méglichkeit amtswegiger
Verhandlungen besteht.58  Erforderlich” ist verfassungskonform dahin-
gehend auszulegen, dass eine Verhandlung anberaumt wird, wenn es
nach Art 6 EMRK geboten ist. Konsequenterweise entfiel die Verzichts-
méoglichkeit des Abs 5, da nunmehr ohnehin ,flachendeckende" Antrags-
bedrftigkeit gegeben ist.

Abs 2 enthdlt nun wie bisher drei Tatbestdnde, fur die der Gesetz-
geber das Stattfinden einer Verhandlung fiir nicht erforderlich halt.
Anders als bisher ist aber nicht mehr zwingend das Entfallen angeordnet,
sondern dieses in das Ermessen der Behroéde gestellt. Das ist sinnvoll:
Fur einzelne der Tatbestande musste davon ausgegangen werden, dass

556  Zur bisherigen Rechtslage GRABENWARTER, FN 18, 573 ff; SCHNEIDER, Das
Mindlichkeitsgebot im Verfahren vor den UVS und Art 6 MRK, OJZ 2000, 121 ff.

56 Vgl dazu GRABENWARTER, Die offentliche mundliche Verhandlung im verwal-
tungsgerichtlichen Verfahren, in: Thienel (Hrsg) Verwaltungsgerichtsbarkeit im Wandel
(1999) 153 (154 ff).

57 Vglim Einzelnen GRABENWARTER, FN 18, 514 ff.

58 Im Verwaltungsstrafverfahren aber ist § 67d nicht anzuwenden, es gilt § 51e Abs 1
VStG. Zu seiner Vereinbarkeit mit Art 6 EMRK jungst EGMR Fail Baischer, Urteil v
20.12.2001, Appi Nr 32381.
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Art 6 EMRK (im Fall eines Antrags) die Durchftihrung einer Verhandlung
gebietet.5® Zwar fuhrte das — anders als nach den in den Erlauterungen
genannten Bedenken®0 — noch nicht zur Konventionswidrigkeit der Vor-
schrift, da noch eine ,Heilung" durch das Verfahren vor dem VWGH in
Betracht kam.®! Allerdings entfiel dann jede Entlastungsfunktion der UVS
und insbesondere die Méglichkeit der Ablehnung der Behandlung einer
Beschwerde nach § 33a VWGG. Nun aber ist es im Ermessen des UVS,
eine Verhandlung anzuberaumen (.kann“) und damit bereits in diesem
Verfahrensstadium der EMRK Rechnung zu tragen. Nachdem die Rege-
lung im Ubrigen aber unverandert blieb, ist davon auszugehen, dass sie
sowohl fir Félle eines Antrags gilt, als auch das in Abs 1 eingeraumte
Ermessen in den Verfahren ohne Antrag naher determiniert. Abs 4 jst
dagegen scheinbar auf Fille eines Parteiantrags zugeschnitten, gilt aber
selbstverstandlich auch fir Falle, in denen kein Antrag gestellt wurde.

Insgesamt zeigt sich, dass die haufige Novellierung des § 67d AVG in
seiner kurzen Geschichte von etwas mehr als zehn Jahren ZU einer
unglicklichen Systematik gefiihrt hat. Eine klare Scheidung von ‘Regeln
fur Falle eines Parteiantrags von jenen ohne einen solchen Antrag fehlt.
Einmal wird auf Art 6 EMRK Bezug genommen (Abs 4), das andere Mal
nicht (Abs 1, 2), obwohl dieser stets in gleicher Weise zu berucksichtigen
ist. Die Tatbestande des Abs 2 und jener des Abs 4 lieRen sich problem-
los in einen Absatz zusammenfihren, die Formulierungen (,entfallen” und
wvon ... absehen®) kénnten vereinheitlicht werden, ohne dass es zu einer
Anderung des Bedeutungsgehalts kidme. Dies aber wire bereits eine
Aufgabe fiir die ndchste Reform.

Sinnvoll erscheint die Neuerung des Abs 3, welche die Frist fir
Antrage der Berufungsgegner mit hdchstens zwei Wochen beschrankt.
Far den Berufungswerber andert sich wenig, er hat die Verhandiung wie
bisher bereits in der Berufung zu beantragen und nicht wie der
Beschwerdefiihrer vor dem VwGH innerhalb der Rechtsmittelfrist.

59 Vgl WALTER/THIENEL, Die Verwaltungsverfahrensnovelien 1998 (1999), 51 ff:
ebenso zu den verwandten Tatbestanden des § 39 Abs 2 VWGG GRABENWARTER,
FN 56, 175f.

60 RV 723 BIgNR 21. GP, 10.
61 GRABENWARTER, FN 18, 575.
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4, Die Ermichtigung zur Modifikation der Wirkungen der Ent-
scheidungen

Die Diskussion um Vor- und Nachteile der reformatorischen wie der
kassatorischen Entscheidungsbefugnis hat deutlich gemacht, dass die
Wirkungen kassierender Berufungsentscheidungen vor allem dort
Nachteile erbringen, wo jemand aus welchen Griinden auch immer (Aus-
schluss der aufschiebenden Wirkung einer Berufung, gesetzliche
Ermachtigung zum Betrieb vor Rechtskraft des Bescheides etc) bereits
wahrend des Berufungsverfahrens von einer Berechtigung Gebrauch
gemacht hat und eine Kassation etwa bloB aus einem Verfahrensfehler
heraus erfolgte, der zwar die Aufhebung zur Folge hat, im fortgesetzten
Verfahren aber kein ganzlich anderes Ergebnis erbringt. Im Fall der
Reformation wiirde der Mangel von der Berufungsbehdrde behoben, im
Fall der Kassation misste der Gegner des erfolgreichen Berufungs-
werbers zB den Betrieb einer Betriebsanlage einstellen. Um diesem
Mange! abzuhelfen, erscheint es erforderlich, die UVS zu erméchtigen,
einstweilige Anordnungen nach Durchfiihrung einer Interessenabwagung
zu treffen. Desgleichen sollten auch einstweilige Anordnungen fir die Zeit
des Berufungsverfahrens erméglicht werden.

Vorbild kénnten die deutschen Vorschriften des § 80a VwGO fir so
genannte Verwaltungsakte mit Doppelwirkung und § 113 VwGO fir
einstweilige Regelungen bei mangelnder Spruchreife sein. § 80a VwGO
geht davon aus, dass auch bei Verwaltungsakten mit Doppelwirkung
Rechtsbehelfe von Drittbetroffenen grundséatzlich aufschiebende Wirkung
haben.62 Gegen diesen Rechtsbehelf kann sich der durch den drittbelas-
tenden Verwaltungsakt Begiinstigte mit einem Antrag auf Anordnung der
sofortigen Vollziehung wenden.53 § 80a VwGO selbst enthalt keine
Anhaltspunkte fiir Kriterien, nach denen Behorde und Gericht Uber Aus-
setzungs- und Vollziehungsantrag zu entscheiden haben. Im Ergebnis
wird eine umfassende Interessenabwagung vorgenommen, anhand derer
die Erfolgsaussichten des Rechtsbehelfs gepriift werden.%4

Im Rahmen des einstweiligen Rechtsschutzes gegen so genannte
drittbelastende Verwaltungsakte kommen zur Sicherung der Rechte des
Dritten grundsatzlich alle Regelungen in Betracht, die das Gericht nach
§ 123 VWGO treffen kdnnte.85 Nach § 113 Abs 3 Satz 2 VWGO kann das
Gericht den Verwaltungsakt aufheben und, wenn es eine weitere Sach-

62 KOPP/SCHENKE, FN 24, § 80a, Rdnr 1.

63 GemaR § 80 Abs 2 Satz 1 Nr 4 VwGO; KOPP/SCHENKE, FN 24, § 80a, Rdnr 5.
64 REDEKER/v. OERTZEN, FN 28, Rdnr 10.

65 KOPP/SCHENKE, FN 24, § 80a, Rdnr 14 mit Beispielen.

100



aufklarung fir notwendig erachtet, neben den ausdricklich genannten
Regelungen wie die Bestimmung einer Sicherheitsleistung, die ganze
oder teilweise Aufrechterhaltung einer Leistung oder deren Zuriickge-
wahrung auch andere sachdienliche einstweilige Regelungen fir den
Zeitraum bis zu einer erneuten Entscheidung der Behérde in der Sache
treffen. Die Entscheidung steht im Ermessen des Gerichts.86 Das Gericht
kann nach Ermessen diese Entscheidung aber auch der Behorde
{iberlassen, die uU schon nach allgemeinem Recht die Befugnis zu einst-
weiligen Regelungen hat.67 § 113 Abs 3 Satz 2 VWGO erméchtigt nur zu
Regelungen, die entweder ein Weniger im Vergleich zur vollen Auf-
hebung oder Folgenbeseitigung darstellen oder jedenfalls in unmittel-
barem funktionellem Zusammenhang damit stehen. Unzuléssig ist eine
Vorwegnahme der Rechtsfolge eines neuen Verwaltungsaktes oder
dessen Vereitelung.8

Die Notwendigkeit scheint mir durch den jlingsten Beschluss des
VfGH von Anfang Oktober 2001 zur Einleitung eines Gesetzesprifungs-
verfahrens beziiglich § 78 Abs 1 GewO deutlich zu werden.®® Ein Hand-
lungsbedarf, der — um den Bogen zur Gerichtsbarkeit zurlickzuspannen —
auch fir VwGH und VfGH, und zwar auch im Hinblick auf das EU-Recht
besteht — verwiesen sei nur auf das Gutachten, die Referate und die
Schiussfolgerungen der Abteilung Offentliches Recht am Osterreichi-
schen Juristentag im Mai 2000 oder auf die Problematik des Weiterbe-
triebs von Privatradios nach geschiagener Schilacht um die Verfassungs-
konformitat der weiland Privatrundfunkbehorde.”0

Es erscheint nicht nur aus europarechtlichen Erwdgungen hoch an
der Zeit, Uber rechtspolitische Initiativen in diesem Bereich auch nach der
vollzogenen Verwaltungsreform nachzudenken. Das deutsche Recht
vermag hier zwar nicht in jeder Hinsicht die Patentlésung zu sein. Gerade
das komplexe System an Klagearten schlagt in der VwGO auch auf den
einstweiligen Rechtsschutz durch. Auch misste diskutiert werden, inwie-
weit eine kursorische Kontrolle der Erfolgsaussichten stattfinden soll. Es
durfte fur das 6sterreichische Rechtsschutzsystem zunachst hinreichend
sein, fir die Bescheidbeschwerden an die Gerichtshéfe des 6ffentlichen
Rechts bzw. fiir funktionell vergleichbare Berufungen an die UVS ent-

66 KOPP/SCHENKE, FN 24, § 113, Rdnr 170.

67 KOPP/SCHENKE, FN 24, § 113, Rdnr 170; KNACK/CLAUSEN, VwWVIG, (51998), §9,
Rdnr 5.1.

68 KOPP/SCHENKE, FN 24, § 113, Rdnr 170.
69 VfGH 2.10.2001, 498/01.

70 Dazu POSCHL, Zur Verfassungskonformitét der ,einstweiligen Zulassungen” nach § 3
Abs 7 und 8 PrivatradioG, ZfV 2001, 164 ff; THIENEL, FN 21, 21 f.
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sprechende Instrumente vorzusehen. Fir die UVS erschiene (ber-
legenswert, folgenden Absatz 3 an § 67h anzufugen:

JAuf Antrag kann der unabhéngige Verwaltungssenat im Fall einer
Aufhebung des Bescheides bis zur Erlassung eines neuen Bescheides
durch die belangte Behorde mit Bescheid einstweilige Anordnungen
treffen, insbesondere bestimmen, dass eine im Bescheid der belangten
Behdrde eingerdumte Berechtigung vorlaufig ausgeibt werden darf,
sofern diese bereits wihrend des Berufungsverfahrens ausgeubt werden
durfte und mit ihrer Austibung kein unverhaltnisméBiger Nachteil fur
Dritte verbunden ist. Wenn sich die Voraussetzungen, die fir die Ent-
scheidung Uber einstweilige Anordnungen mafRgeblich waren, wesentlich
geandert haben, ist auf Antrag einer Partei neu zu entscheiden. Antrage
nach dieser Bestimmung kdnnen schon vor Erlassung und bis zwei
Wochen nach Zustellung des Bescheides bzw. nach Anderung der
Voraussetzungen gestellt werden. Die Entscheidungsfrist betragt vier
Wochen.*

Vorschriften dieser Art waren geeignet, (rechtlich unerwinschten)
negativen Auswirkungen kassierender Entscheidungen der UVS zu
begegnen. Fur die Gerichtshofe des 6ffentlichen Rechts ist die Situation
nicht wesentlich verschieden.”! Dem UVS oder dem Gericht die Kompe-
tenz einzurdumen, die Wirkung der Kassation hinauszuschieben,’2 wird
sich im Einzelfall als ungentigend erweisen. Als Ergdnzung des Instru-
mentariums einstweiliger Regelungen erscheint sie jedoch sinnvoll, und
zwar insbesondere fiir weisungsfreie Verwaltungsbehdrden einschlieftlich

71 Vgl diesbeztiglich THIENEL, FN 21, 132 ff.

72 Vgl THIENEL, FN 21, 140; freilich enthalt auch diese Befugnis im Ergebnis die
Erméchtigung zur Erteilung einer ,voriibergehenden Bewilligung”. Wenn man daher
fr einstweilige Regelungen zu Recht die wenigstens kursorische Prilfung der
materiellen Genehmigungsvoraussetzungen fordert, muss das insoweit auch fiir das
Hinausschieben der Wirkungen der Kassation gelten (der Sache nach ohnehin auch
von THIENEL akzeptiert [aaO 140 sowie im Kriterium, dass ein Ergehen eines Be-
scheid gleichen Inhaits im fortgesetzten Verfahren ,nicht ausgeschlossen ist’, aaO
141]). Zu beachten ist auch, dass einstweilige Regelungen oft weniger weitgehend
sein konnen, etwa wenn nur ein (emissionsfreier) Teil einer gewerblichen Betriebs-
anlage betrieben werden darf (THIENEL schlégt hier die Méglichkeit einer ,Einschrén-
kung" der Erméachtigung durch reformatorische Entscheidung des Gerichts vor, aaO
142, was wohl kaum hinter einer einstweiligen Regelung zuriickbleibt).
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der UVS.73 In der Diskussion wird fir die Hochstgerichte darauf Ruck-
sicht zu nehmen sein, dass solche Befugnisse — in welcher Ausgestal-
tung immer — zusatzliche Entscheidungsressourcen von Instanzen
binden, die Uber solche derzeit nicht gerade im Ubermal} verfgen.

V. Schluss

Unternimmt man den Versuch einer Gesamiwirdigung der Neuerungen
im Verwaltungsreformgesetz, so lasst sich festhalten, dass die UVS
durch zusatzliche Kompetenzen mit Sicherheit aufgewertet wurden. Dass
sie damit erstmals in groRem Umfang Kompetenzen im Berufungsver-
fahren auBerhalb des Verwaltungsstrafrechts gewonnen haben, wird — so
bleibt zu hoffen — auch das Selbstverstandnis ihrer Mitglieder in eine
positive Richtung lenken. Mit der Vermehrung kassatorischer Entschei-
dungsbefugnisse und der Beschrénkung der Ermessenskontrolle erfolgt
eine Annaherung an den VWGH. Auch mit der Neuregelung der mind-
lichen Verhandlung wird das UVS-Verfahren an den verwaltungsgericht-
lichen Standard nicht nur des VWGH, sondern auch der deutschen Ver-
waltungsgerichtsbarkeit angeglichen. Durch die Abklrzung des Instan-
zenzuges vor weisungsgebundenen Behorden erfolgt ebenfalls eine
Annaherung an die Gewichtsverteilung zwischen verwaltungsinterner
Kontrolle und gerichtlicher Kontrolle, wie sie in Deutschland gegeben ist.

Die letzllich gefundene Lésung in der Frage der Entscheidungs-
befugnis ist freilich nicht das Gelbe vom Ei. Sie bildet die Fortsetzung der
Reihe an Kompromissen, welche die UVS seit ihrer Einrichtung begleitet
haben. Ein wesentliches Dilemma dabei ist, dass nicht ein eigenes Ver-
fahrensgesetz fur das UVS-Verfahren geschaffen wurde, sondern immer
aufs Neue vom regularen Berufungsverfahren des AVG abweichende

73 Fir diese ist bei begiinstigenden Bescheiden im Mehrparteienverfahren mit einer
Verwaltungsverfahrensgemeinschaft typisch, dass im Fall einer vom erstinstanzlichen
Bescheid abweichenden Entscheidung der Berufungsbehdrde unmittelbar nach Zu-
stellung des Berufungsbescheides die in erster Instanz erfolgreiche und im Beru-
fungsverfahren ,unterlegene” Partei von ihren Rechten bis zur Gewihrung der auf-
schiebenden Wirkung durch die Gerichtshéfe des &ffentlichen Rechts nicht Gebrauch
machen darf; vgl folgendes aktuelles Beispiel: Ein Privatradioveranstalter erlangte mit
Bescheid der KommAustria vom 18.6.2001 eine Zulassung nach dem PrRG und
setzle seinen seit 1998 bestehenden Sendebelrieb wéhrend des Berufungsverfahrens
fort. Mit Bescheid vom 30.11.2001 gab der Bundeskommunikationssenat der Berufung
eines anderen Mitbewerbers statt und erteille diesem die Zulassung fur das ent-
sprechende Versorgungsgebiet (Z 611.135/003-BKS/2001, www.bka.gv.al/bka/
medien/bksentscheidungenprivat.htm). Der unterlegene Berufungsgegner erhob
Beschwerde an den VIGH, verbunden mit dem (erfolgreichen) Antrag auf Zuer-
kennung der aufschiebenden Wirkung (VIGH 20.12.2001, B 1666/01-5). Rechtiich
ware er verpflichtet gewesen, den Radiobetrieb zwischen Zustellung des Bescheids
und Zustellung des ViGH-Beschlusses einzustellen.
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Vorschriften getroffen wurden. Dass wir mittlerweile zwischen § 67 AVG
(Uber die Begriindung von Berufungsentscheidungen) und § 68 AVG
(Uber Rechtskraftdurchbrechungen) mit dem neuen § 67h AVG nicht
weniger als acht (!) teils umfangreiche Paragraphen finden, sagt eigent-
lich alles. Eine offene Flanke bleiben schliefilich fehlende Méglichkeiten
einstweiliger Anordnungen, und zwar nicht nur der UVS, sondern auch
des Verwaltungsgerichtshofes.

Am Ende gilt es, noch ein ceterum censeo anzufiigen und an das
Regierungsprogramm zu erinnern, in dem die Einrichtung von Landes-
verwaltungsgerichte auf der Basis des Landermodells als Ziel genannt
werden. Dieses Ziel darf — auch wenn die fir eine Verfassungsanderung
notwendigen Mehrheiten im Nationalrat derzeit unerreichbar erscheinen —
nicht aus den Augen verloren werden. Die Lésungen, die jetzt in den
engeren politischen Handlungsspielrdaumen gefunden wurden, sollten
dabei nicht schlechthin als Basis fir ein Verfahrensgesetz fir Verwal-
tungsgerichte in Betracht gezogen werden.
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Diskussion

Prisident des VwGH, Univ.Prof. Dr. Clemens Jabloner:

Ich mochte zunachst Herrn Professor Grabenwarter gratulieren und zum
Ausdruck bringen, dass wir Uber den Grad seiner Spezialisierung in
dieser Materie froh sein kdnnen. Ich habe drei oder vier kleine Bemer-
kungen:

1. Zunachst teile ich die Ansicht, dass der Gesetzgeber verfassungs-
rechtlich darin frei ist, die UVS reformatorisch oder kassatorisch aus-
zugestalten. Dies gilt allerdings eben in beide Richtungen hin, ich sehe
also auch keinen verfassungsrechtlichen Zwang, die UVS oder auch die
Landesvemaitungsgerichte kassatorisch einzurichten. Besonders sehe
ich darin keine Gesamtanderung der Bundesverfassung.

2 Professor Grabenwarter hat die ,,Widerspruchslbsung“ nun sehr
stark ausdifferenziert. Die urspriingliche rechtspolitische |dee war recht
grob. Es ging darum, auf Verfassungsebene den Gordischen Knoten zu
durchhauen. Einerseits hat man Zu sehen, dass die Lander Entschei-
dungsressourcen haben, auf die sie nicht verzichten mochten, anderer-
seits soll man nicht den Burger vor die Situation stellen, dass er dann,
wenn schon alles entschieden ist, doch noch einen Verfahrensgang
beschreiten muss. Die Idee war also, der Wahl der Entscheidungsart
manifesten Ermessenscharakter zu geben und sie daher auch nicht justi-
ziabel zu machen. Ubertragt man dieses Konzept freilich auf die einfach-
gesetzliche Ebene der UVS, sind einige Probleme damit verbunden. Ins-
besondere muss die Abgrenzung nun doch in gewisser Weise justiziabel
werden, vor allem wenn man Determinanten einfuihrt. Ich glaube aber an
die Méglichkeit einer verfassungskonformen Gestaltung. Freilich sind
Detailiberlegungen in die Richtung der Ausfiihrungen Grabenwarters
anzustellen.

3. Bei der Begutachtung des Verwaltungsreformgesetzes 2001 hat
das Prasidium des VwGH gar nicht so sehr das erwahnte Problem, als
viel mehr ein anderes im Fokus gehabt: Klar war, dass den UVS
betrachtliche neue Aufgaben Ubertragen werden sollen und dass somit
der Bundesminister als sachlich in Betracht kommende Oberbehorde
entfallen wird. Nun ist zu pefirchten, dass die Lander entweder nicht
sehen, was auf sie zukommt oder eben nicht bereit sind, in die Tasche zu
greifen und die UVS entsprechend auszustatten. So wurden die UVS
- die in ihren Tatigkeitsberichten bereits jetzt die Uberlastung beklagen —
iberfordert werden und schlieflich kénnte im Saumnisweg vieles vor
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dem VwWGH landen. Dieser ereignet sich aber aus verschiedenen
Grinden nicht dafir, laufend in der Sache selbst Verfahren zu fithren.
Dazu kamen Bedenken der versierten Richter des VWGH in die Richtung
chaotischer Verhaltnisse im Verwaltungsverfahren insbesondere bei
einer Entscheidung zu Gunsten der zuletzt favorisierten Variante B2.

4. Nach wie vor sind wir der Auffassung, dass echte Landesverwal-
tungsgerichte eingerichtet werden sollen. Nun denke ich, wenn die
Bereitschaft besteht, in die UVS zu investieren, dann ist ja der Schritt zu
Landesverwaltungsgerichten wirklich nicht mehr weit. Man muss sowohl
der Bundesregierung als auch der Opposition vorwerfen, hier keine
Verhandlungsbereitschaft zu zeigen. Die Regierung will offensichtlich
nicht in Verhandlungen auf Verfassungsebene eintreten und die Opposi-
tion tut derzeit so, als ob sie das Ganze nichts anginge und scheint ganz
froh zu sein, dass man sie nicht in nahere Diskussionen zieht. Das ist
eine Pattstellung, die mir tiberhaupt nicht geféllt. Nun kénnte man einen
Einwand erheben, der in die folgende Richtung geht. Was hat man
eigentlich von Landesverwaltungsgerichten? In dem Augenblick, wo wir
auf der Verfassungsebene operieren, haben wir eine gestaltbare Materie
vor uns. Das heil’t, wir kénnen ein Landesverwaltungsgericht einrichten,
aber so wenig gerichtsahnlich machen, dass es uns auch nicht zufrieden
stellt und wir kénnen einen UVS sehr justizformig gestalten, dann ist
letztlich nur mehr die Firma der Unterschied, ob diese Stelle jetzt UVS
oder Landesverwaltungsgericht heilt. Ich meine aber, dass es aus
bestimmten ibergeordneten Gesichtspunkten auf jeden Fall besser wire,
echte Landesverwaltungsgerichte einzurichten. Erstens genielt ein
Gericht ein gewisses Prestige, das den Rechtsuchenden befriedet. Es
wird langer dauern, bis die UVS im Bewusstsein der Menschen Gerichten
gleichgehalten werden. Das ist der erste Gesichtspunkt. Der zweite ist
ganz praktisch: Man muss ja die guten Experten aus der Verwaltung in
die UVS hineinbringen. Denken wir an das Apothekenwesen. Derzeit
braucht man Expertisen beim Amt der Landesregierung und beim
Bundesminister; in Zukunft auf der Bezirksebene und beim UVS. Auf der
Bezirksebene kann man das Problem vielleicht mit Dienstzuteilungen
I6sen. Fur die UVS ist das schwieriger. Man muss also attraktive Stellun-
gen schaffen, nicht nur, in dem entsprechend bezahlt wird, sondern in
dem halt auch das Prestige gegeben wird. Man muss den Punkt er-
reichen, dass das Amt des Landesverwaltungsrichters genau so ange-
sehen ist wie jenes eines Leiters einer Abteilung des Amtes der Landes-
regierung oder einer Sektion in einem Bundesministerium. SchlieRlich
lassen sich meiner Ansicht nach auch die notwendigen justizartigen
Elemente im Rahmen eines Landesverwaltungsgerichtes besser verwirk-
lichen als im Rahmen eines noch so gerichtsahnlichen UVS-Modells.
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Univ.Doz. Dr. Peter BuBjager:

Vielleicht méchte Prof. Grabenwarter darauf replizieren, vielleicht kénnen
auch nachher noch Vertreter aus den Landern zur Frage Stellung
nehmen, wie weit die UVS auch organisatorisch aufgewertet werden
kénnen. Nur zum Stichwort Apotheken. Da fallt mir auf, dass das eine
unglaublich komplizierte Angelegenheit sein muss, weil sie immer wieder
genannt wird.

Univ.Prof. Dr. Christoph Grabenwarter:

Ich will zu vier Punkten etwas sagen. Erstens, zur Frage verfassungs-
rechtliche Vorgabe fir die Entscheidungsbefugnis der UVS: Ich stimme
der Ansicht zu, dass die UVS auch nicht auf die Kassation festgelegt
sind. Es erscheint mir auch sehr wesentlich zu sehen, das wir mit § 67h
AVG nicht mehr auf der Verfassungsebene sind. Es gibt unterschiedliche
verfassungsrechtliche Vorgaben, die es einzuhalten gilt. Im Vortrag habe
ich vor allem die gesetzliche Bestimmtheit angesprochen, da bewegen
wir uns wahrscheinlich im unteren Bereich dessen, wenn bei § 39 Abs 2
AVG oder bei § 29a VStG Anleihen genommen werden. Ich glaube, dass
in irgendeiner Form natiirlich solche Kriterien auch den Anspruch haben,
justiziabel zu sein. Wenn wir uns die Judikatur der Gerichtshéfe des
offentlichen Rechts zu § 39 Abs 2 AVG — Grundsétze des Verwaltungs-
verfahrens — vor Augen fiihren —, dann sieht man auch die Zuriickhaltung
der Rechtsprechung. Zu beachten ist freilich auch, dass diese Erklarung
der Behérde — sei es Zustimmung oder Widerspruch — ja nicht selb-
standig anfechtbar sein wird, sondern dann allenfalls die die Sache end-
guiltig erledigende Entscheidung.

Zweiter Punkt, den man hier natlrlich ansprechen muss, ist der
gesetzliche Richter. Ich glaube, dass das nicht das zentrale verfassungs-
rechtliche Problem ist, da das Recht auf den gesetzlichen Richter keinen
Anspruch auf eine bestimmte Entscheidungsform gibt, solange es klar
genug ist, wann eben welche Entscheidung ergeht und ich glaube, es ist
auch in dem Vorschlag, der jetzt vorliegt, hinreichend klar, dass die Ent-
scheidung durch den UVS ergeht, es ist nur die Frage, in welcher Form.

Zum dritten Punkt: Volle Zustimmung, vor allem mit Blick auf Artikel 6
MRK und StraRburg, das ist Ja auch das Anliegen, man muss diesen
Aspekt mit groRer Sorgfalt und nicht als bloBes rechtspolitisches Element
sehen.

Zum vierten Punkt, der Frage ob man mit einer Verwaltungsgerichts-
barkeit bloR das ,Schild tauschen® kénnte. Die Frage ist: Schafft es der
Gesetzgeber, dass es wirklich nur mehr notwendig ist, dann, wenn es

107



wieder eine 2/3-Mehrheit im Nationalrat gibt, dass man nur das Schild
tauscht. Ich glaube, bei der Attraktivitat der UVS sind sehr komplexe
Mechanismen am Werk, die bereits in das Jahr 1991 zurlickreichen. Fir
manche mag es nicht attraktiv erscheinen, Mitglied eines UVS zu sein,
solange schwergewichtig Fragen des Verwaltungsstrafrechts zu beurtei-
len sind. Ich glaube, dass dieser Schritt, der jetzt erfolgt, auch Mitgliedern
der UVS, die jetzt tatig sind, eine grofere Breite gibt in ihrer M&glichkeit,
dass dies eine Aufwertung bedeutet. Wir haben allerdings hier grole
Unterschiede in den Bundesidndern. Da gibt es nach meiner Wahr-
nehmung — jedenfalls ganz grob gesprochen — ein West-Ost-Gefélle: Die
Sache ist etwa im Bereich der Bundeshauptstadt verfahrener, wo es
schwieriger ist, diesen Schildtausch vorzunehmen, als es in Vorariberg
der Fall ist. Das transzendiert jetzt Fragen der Verfassungslegistik. Ich
denke aber doch, dass es einen groBen Unterschied machen wirde,
wenn der Verfassungsgesetzgeber hergehen wiirde und sagen wiirde,
jetzt ab 1.1.2002 sind es Verwaltungsgerichte.

LAD Dr. Werner Brandtner:

Sehr geehrte Damen und Herren! Ich méchte zum Thema Aufwertung
der UVS aus der Sicht unseres Landes sagen, dass ich im Mittelbau der
Landesverwaltung durchaus Landesbedienstete sehe, die sich fur die
Tatigkeit im UVS interessieren. Also erwarte ich mir, vor allem auch
wegen der Aufwertung der UVS, gute Bewerbungen, wenn es darum
geht, in nachster Zukunft den UVS personell aufzustocken. Die Qualitat
des UVS, so meine ich, kdnnen wir durchaus gewébhrleisten.

Ich méchte noch zu einem anderen Punkt kommen: Es ist schon
angesprochen worden, dass die Modelle, die beziiglich der Entschei-
dungsbefugnisse der UVS im Vordergrund standen, wahrend der Ver-
handlungen mehrfach gewechselt haben. Am Schluss ist man bei einer
Lésung gelandet, die schwerwiegende Probleme beziglich der Determi-
nierung des Widerspruchs der ,belangten” Behorde gegen die den Regel-
fall bildende kassatorische Entscheidung des UVS ebenso wie hinsicht-
lich des Verzichtes auf die dffentlich-miindliche Verhandlung in Anlagen-
verfahren in sich birgt. Was mir bei diesem Modell wenigstens ebenso
problematisch erscheint, ist der Umstand, dass die UVS bei ihren
reformatorischen Entscheidungen, die wie gesagt die Regel sein sollen,
den § 66 Abs 4 AVG anzuwenden haben. Die Regelung des § 66 Abs 4
AVG umschreibt geradezu klassisch die Entscheidungsbefugnis der im
Instanzenzug Ubergeordneten Verwaltungsbehdrde im Berufungsver-
fahren. Dabei ist wesentlich: Der Bescheidwille der Berufungsbehérde
tritt in jedem Falle an die Stelle des Bescheidwillens der Unterinstanz. Ob
die unterinstanzliche Entscheidung geandert oder bestétigt wird, immer
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leiten sich die weiteren Rechtswirkungen aus der Entscheidung der Beru-
fungsinstanz, in unserem Falle aus der Entscheidung des UVS, ab.
Durch die Anwendung des § 66 Abs 4 AVG ist der UVS auRerdem
ermachtigt, die Entscheidung der Verwaltungsbehérde nach jeder Rich-
tung abzuéndern. Nach meiner Auffassung schliet das auch mit ein,
dass ZweckmaRigkeitstiberlegungen einflieRen dirfen dh, eine Be-
schrankung auf die Prifung der RechtméaRigkeit der Entscheidung der
Unterinstanz ist nicht gegeben. Die so zu skizzierende, durch § 66 Abs 4
AVG vermittelte Entscheidungsbefugnis der UVS ist mit Art 129 B-VG
nicht vereinbar. Aus dieser Bestimmung ist nach meinem daftirhalten
zweierlei abzuleiten: Erstens — das wurde auch in der heutigen Diskus-
sion herausgearbeitet — Die UVS sind nicht Verwaltungsinstanzen wie
andere Verwaltungsinstanzen auch, sondern es sind von den administra-
tiven Instanzen abgehobene Kontrollbehdrden. Zweitens: Das Ziel des
Prifungsrechtes auch der UVS ist im Art 129 B-VG ausdriicklich mit den
Begriffen ,Sicherung der GesetzmaRigkeit* der Verwaltung umschrieben.
Die Einrichtung von UVS, die die Verwaltung nicht kontrollieren, sondern,
wie alle anderen Berufungsbehoérden auch, selbst entscheiden und dabei
als Prufungsmafstab nicht nur die RechtmaBigkeit heranziehen, sondern
auch ihre eigenen ZweckmaBigkeitserwagungen einflieRen lassen
kdnnen, ist mit Art 129 B-VG nicht vereinbar.

Dr. Klaus Stiihlinger:

Ich bin seit Beginn beim UVS-Steiermark tatig und war vorher gleich lang
gewerblicher Betriebsanlagenreferent. Als ich 1991 zum UVS gegangen
bin, war ich der Uberzeugung, dass aus dieser neuen Rechtsschutzein-
richtung etwas werden wirde. Die Zeit, die seitdem vergangen ist, ist
schon sehr lange und wenn ich jetzt zurlickblicke, ist Wesentliches unter-
gegangen: Jenes Modell, von dem wir alle lange Zeit ausgegangen sind,
scheint in Vergessenheit geraten zu sein, dass man namlich im Anlagen-
verfahren zwei Administrativinstanzen haben soll und dann ein Landes-
verwaltungsgericht mit kassatorischer Entscheidungsbefugnis eingerich-
tet ware. Davon redet heute niemand mehr. Wenn wir jetzt aufgrund der
politischen Realitat und der bedauerlichen Tatsache, dass die ehemalige
grolRere Regierungspartei sich nicht an das erinnert, was sie selber in
einem Ubereinkommen unterschrieben hat, damit leben, dass die UVS
als Anlagenbehdrde |l. Instanz in der beschriebenen Art und Weise ein-
gesetzt werden, muss trotzdem Uberlegt werden, wie dann die Entschei-
dungskompetenz sein soll.

In diesem Zusammenhang mochte ich in Erinnerung rufen, dass
Anfang September in Linz, also genau vor zwei Monaten, bei den 6.
Osterreichischen Umweltrechtstagen, genau dieses Thema sehr ausfiihr-
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lich und auf hohem Niveau diskutiert worden ist. Unter Federfiihrung von
Prof. Raschauer wurde dort einstimmig eine Resolution verfasst, dass
unbedingt - wenn diese Lésung schon kommt - die Entscheidungskom-
petenz der UVS in Anlagenverfahren eine reformatorische sein soll.
Diese Resolution wurde an alle Medien geleitet, gelesen oder gehort
habe ich nichts davon; ich méchte daher den Inhalt dieser Resolution hier
konkret noch einmal betonen.

Eine personliche Bemerkung noch: Sollte es zu einer kassatorischen
Entscheidungsbefugnis der UVS als Anlagenbehérde II. Instanz kommen,
wobei ich grundsatzlich in mir einigen Widerstand verspiire, irgendeine
Aktivitdt der belangten Behorde solle Entscheidungsvorgabe dafiir sein,
wie die Rechtsmittelinstanz zu entscheiden hatte — sollte dies also der
Fall sein, ist dennoch zu bedenken, dass der UVS als Rechtsmittelbe-
hérde dafir, um zum Standpunkt zu kommen, er misse kassatorisch
entscheiden, oft praktisch das gleiche Ermittlungsverfahren durchzu-
fuhren hat oder hatte, dass dann schon die Grundlage einer reformatori-
schen Entscheidung sein koénnte. De facto &ndert sich am Verwaltungs-
aufwand somit dann vielfach nichts, weil ergdnzende Gutachten einzu-
holen waren bzw der Sachverhalt, wenn er nicht vollstadndig geklart ist,
entsprechend zu ergdnzen ware.

HR Dr. Gottfried Traxler:

Wenn ich Herrn Landesamtsdirektor Dr. Brandtner richtig verstanden
habe, kommt jetzt doch jene Losung, wonach die UVS meritorisch ent-
scheiden. Ich hatte personlich grofe Bedenken gehabt, wenn man mit
der bloR} kassatorischen Entscheidungsbefugnis der UVS fiir die Parteien
des erstinstanzlichen Verfahrens ein Ping-Pong-Spiel eingefihrt hétte.
Das wirde ich rechtspolitisch fir aulerst bedenklich finden. Das ist der
eine Punkt.

Der zweite Punkt ist die Frage der Zustimmung der Behorde . Instanz
zum Umfang der Entscheidungsbefugnis der UVS. Ich persénlich hatte
gemeint, dass dies unter Umstanden ein Problem mit dem Gleichheits-
grundsatz mit sich bringen kdnnte. Die Behorde |. Instanz ist ja im UVS-
Verfahren Partei und wird ihr mit diesem Zustimmungsrecht eine Méglich-
keit eingeraumt, die die Ubrigen Verfahrensparteien — ich denke an den
Konsenswerber, ich denke an die Anrainer im Anlagenverfahren — nicht
haben. Es schiene mir daher untersuchenswert, ob hier nicht Probleme
mit dem Gleichheitsgrundsatz bestehen. Abgesehen davon, dass flr uns
von den UVS - und das hat Herr Kollege Stiihlinger gemeint — die ganze
Konstruktion etwas eigenartig erscheint, wenn uns die I. Instanz
vorschreibt, in welchem Umfang wir entscheiden durfen. Danke.
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Univ.Prof. DDr. Christoph Grabenwarter:

Ich bin nicht zu allem direkt angesprochen. Nachdenklich macht mich die
Bemerkung von Herrn LAD Dr. Brandtner, namlich dass aus Art 129a
B-VG die Beschrankung in Richtung reformatorische Entscheidungsbe-
fugnis abzuleiten sein soll. Ich sehe vor allem die Schwierigkeit einer
Differenzierung im Hinblick auf das Verwaltungsstrafrecht, wo — soweit
ich sehe — noch niemand gesehen hat, dass im Verwaltungsstrafrecht die
reformatorische Entscheidungsbefugnis, die ja jedenfalls hinter § 66 (4)
AVG nicht zurlckbleibt, dann verfassungswidrig wéare und ich habe mir
das noch einmal angesehen. Ich meine, dass in dem Punkt kein Unter-
schied zwischen Ziffer 1 und Ziffer 3 zu machen ist, mag historisch auch
fur die Ziffer 1 die reformatorische Befugnis klar gewesen sein - Berufung
und VStG. Mir sind jedenfalls die Anhaltspunkte in der Entstehungs-
geschichte des 129a B-VG nicht hinreichend fiir die Annahme einer
Beschrankung der Zulassigkeit reformatorischer Befugnisse. Ich glaube,
dass hier der Spielraum gegeben ist, durchaus in Richtung Reformation
zu gehen. ZweckmaRigkeit und RechtméaRigkeit als Kriterien, das sind
Begriffe, die so im B-VG, jedenfalls im 129a B-VG als Gegensatz nicht
enthalten sind, dass sie mir als Argument ausreichen wirden hier.
(Zwischenruf von LAD Dr. Brandtner: Ich meine nicht den Art 129a,
sondern den Art 129 B-VG). Art 129 B-VG selbst, ja, aber auch hier gibt
es sicher keine Differenz zwischen Verwaltungsstrafrecht und den
ubrigen UVS-Zustandigkeiten. Man misste in lhrer Position konsequent
sagen, dass auch das insoweit verfassungswidrig wére. Ich meine, dass
da schon mit guten Grinden gesagt werden kann, dass der Art 129a
B-VG dies selbst unter Beriicksichtigung der Programmnorm des Art 129
B-VG zul&sst.

Herr Dr. Stihlinger hat auf die bekannte Resolution verwiesen. Ich will
an dem Punkt erwahnen, dass das Uberwiegend eine rechtspolitische
Frage ist, solange es eben nicht zu Fragen des Artikel 6 EMRK oder des
129a B-VG kommt. Nun zum Argument Gleichheitsgrundsatz. Im Grunde
ist es ja auch beim Unterbrechungsbeschluss zu § 78 Abs 1 Gewerbe-
ordnung ein Thema, wo es darum geht, ob der Arbeitsinspektor eine
Partei wie jede andere ist. Noch haben wir das Erkenntnis nicht. Es ist
jedenfalls eine Passage im Unterbrechungsbeschluss, die ganz interes-
sant ist, wo differenziert wird. Ein Punkt scheint mir aber wesentlich: Im
Verfahren vor dem UVS hat die Behorde ja nur die Aufgabe, ihren
eigenen Bescheid, der unter Bindung an das Legalitatsprinzip ergangen
ist, zu verteidigen. Er hat im Verfahren also im wesentlichen die gleiche
Rolle wie eine belangte Behtrde vor dem Verwaltungsgerichtshof. Und
da wirde ich meinen, es gibt ja auch im Verwaltungsgerichtshofgesetz
Dinge, wo man sagen konnte, das ist gleichheitswidrig, etwa wenn die
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belangte Behorde das letzte Wort hat, wenn sie einen Informations-
vorsprung hat, weil sie den gesamten Akt kennt. Die beschwerde-
fuhrende Partei kennt bestimmte Dinge aus dem Akt nicht, mdglicher-
weise schon aus Griinden der Amtsverschwiegenheit. Also ich wiirde das
nicht so schematisch sehen, ich kdnnte mir vorstellen, dass es sachliche
Griinde gibt zur Rechtfertigung, meine aber nicht, dass alle verfassungs-
rechtlichen Probleme damit aus der Welt sind. Man muss sicher sehr
behutsam sein bei der Ausgestaltung der Entscheidungsbefugnis, weil
wir uns — wie Prdsident Jabloner hervorgehoben hat — eben nicht auf
Verfassungsebene befinden.

Univ.Prof. Dr. Herbert Haller:

Die Unabhangigen Verwaltungssenate werden offensichtlich, weil es im
Moment keine Verfassungsmehrheit gibt oder man sich nicht um eine
solche bemiht hat, nicht Landesverwaltungsgerichte werden. Aber
Prasident Jabloner hat zutreffend darauf hingewiesen, dass man die UVS
ja in einer Weise gerichtlich ausgestalten kann, dass es fast nur mehr der
Name ist. Vielleicht sollte man das unternehmen, einschlielllich der
Bezahlung. Ich stelle allerdings ein bisschen in Zweifel, ob es wirklich gut
ist oder ob es richtig ist, dass man sagt, der Name ,Richter" ist so positiv.
Ich glaube namlich, dass die ordentliche Gerichtsbarkeit in weiten Teilen
schlechter funktioniert als die Verwaltung. Ich sehe sehr lange Zeitraume,
ich sehe mangelhafte Verhandlungsflihrungen, ich glaube, wenn die UVS
unter Anwendung des wesentlich beweglicheren und flr die Bevolkerung
angenehmeren AVG gegenlber der ZPO arbeiten und nicht kassatorisch,
sondern reformatorisch, kénnen sich die UVS einen Ruf aufbauen, der
wesentlich besser ist als der der ordentlichen Gerichte. Und das kénnte
dann letztlich dazu fihren, dass sie dann auch wirklich Landesverwal-
tungsgerichte werden.

Mag. Klaus Hartmann:

Ich méchte in dieser Richtung etwas nachstoflen. So sehr Herrn Prasi-
denten Jabloner zuzustimmen ist, dass Landesverwaltungsgerichte ein-
gefuhrt werden sollen, so muss man natirlich die realpolitischen Deter-
minanten beriicksichtigen, die derzeit bestehen. Es gab ja schon Ver-
suche, die Landesverwaltungsgerichte in einem einzigen Schritt ins
Leben zu rufen; das ist bekanntlich nicht gelungen. ich glaube, dass der
jetzt erfolgende Schritt einer ist, der nicht mehr riickfiihrbar sein wird und
damit eine Ausgangslage schafft, um echte Landesverwaltungsgerichte
in einem mehrstufigen politischen Entscheidungsprozess dann doch ins
Leben zu rufen. Was vielleicht immer wieder zu wenig beachtet wird, ist
der verwaltungsreformatorische Aspekt, der durch die Ubertragung von
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nicht unbeachtlichen Zustandigkeiten auf die UVS zum Tragen kommt,
weil eine Entscheidung durch den UVS die Effektivitat des § 33a VWGG
auslost, durch den dem Verwaltungsgerichtshof ein Ablehnungsrecht
hinsichtlich von Berufungen gegen UVS-Bescheide eingeraumt wird und
somit tatsachlich die Dauer von Verwaltungsverfahren deutlich verkurzt
werden kann. Das wird eigentlich zu wenig beachtet und ist sicherlich
kein unwesentlicher Punkt in diesem Zusammenhang.

Prisident des VwGH, Dr. Clemens Jabloner:

Zum letzten Punkt, dem Ablehnungsrecht: Es ist auch nicht das, was es
2u sein scheint. Zwar kommt der Aufwand in der Entscheidung nicht zum
Ausdruck, aber es muss doch oft genauso judiziert werden wie sonst.
Erst wenn sich eine gewisse Routine einspielt, wie jetzt langsam beim
UBAS und auch im Verwaltungsstrafrecht, dann beginnt das Ablehnungs-
recht zu greifen.

lch machte noch auf Folgendes hinweisen: Es gibt verfassungsrecht-
liche Bedenken gegen die kiinftige Rolle der Bezirksverwaltungsbehdrde
bei der Bestimmung der Entscheidungsart. Nun hat sie zuzustimmen,
aber eigentlich Uberbringt sie ja nur die Botschaft. Hinter ihr steht der
Bundesminister oder allenfalls die Landesregierung und die Konstruktion
ist eben sozusagen Ausdruck der bei diesen Organen verbleibenden
Entscheidungskomponenten. Darum sehe ich die Konstruktion auch nicht
als gleichheitswidrig an. Man kann ja von folgendem Konzept ausgehen:
Durch die Ubertragung der Zustandigkeiten auf die UVS und die blofke
Mdglichkeit, dass diese reformatorisch entscheiden, werden den verant-
wortlichen Organen Kompetenzen weggenommen. Wenn man dieses
Zustimmungs- oder Widerspruchsverfahren feiner regelt, muss man das
immer vor dem Hintergrund einer Grundannahme sehen, dass man ja
das Verfahren der UVS ausnahmslos kassatorisch gestalten kénnte.

Univ.Doz. Dr. Peter BuB3jager:

Ich méchte aus meiner Sicht noch zu dem, was Herr Dr. Stihlinger aus
dem UVS Steiermark gesagt hat, folgendes bemerken. Also erstens
glaube ich, dass aus den UVS schon etwas geworden ist. Es hat jetzt
zehn Jahre lang gebraucht, bis es zu einer groReren Weiterentwicklung
kommt, aber in den zehn Jahren haben sie sich — glaube ich doch — als
Rechtsschutzeinrichtung, und sei es auch ,nur’ in Verwaltungsstraf-
sachen etabliert. Nunmehr steht also in zwei Wochen, so es so kommt,
ein groRerer Schritt der UVS in die Richtung einer Landesverwaltungsge-
richtsbarkeit heran. Wenn es zu diesem Schritt nicht kommt, dann wirde
ich wirklich meinen, dann wiirden die UVS auf dem Stand, auf dem sie
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jetzt sind, verharren fast bis in die Ewigkeit. Das Verwaltungsreformge-
setz 2001 ist, glaube ich die einzige und letzte Chance, die sie haben,
dass aus ihnen was wird, wie Sie gesagt haben.

Ich wirde dann noch eine Bemerkung anschlieRen, ganz abseits vom
UVS: namlich zum Referat von Prof. Ronellenfitsch. Sein Referat ist
natirlich auf Grund der Aktualitét, mit der wir hier in Osterreich momen-
tan zu debattieren haben, in der Diskussion zu kurz gekommen. Ich habe
den Eindruck gehabt, dass aus all dem, was der Herr Professor aus
Deutschland erzahlt hat, dass die Strukturen nicht so unverwandt von-
einander sind. Es gibt schon Parallelitaten in den rechtlichen Strukturen,
was aber ein himmelweiter Unterschied ist, scheint die Staatspraxis in
Deutschland und die Staatspraxis in Osterreich zu sein.

Ja, ich wiirde den Referenten noch Gelegenheit geben, aus ihrer
Sicht Bemerkungen anzuschlielen.

Univ.Prof, Dr. Michael Ronellenfitsch:

Ich bin auf gar keinen Fall irgendwie frustriert, dass mein Referat nicht
diskutiert worden ist. Eine Diskussion war ja nicht zu erwarten, das Refe-
rat war nur informativ gehalten und stellte die Lage in Deutschiand aus
einer subjektiven Sicht dar. Ich méchte aber einen Punkt hinzufiigen. Wir
haben in Deutschland Jahrhunderte lange Erfahrungen mit der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit, die bei ihrer Einfilhrung aus der Verwaltung ent-
wachsen ist; genau wie Ihre UVS. Die Verwaltungsgerichtsbarkeit hatte
urspringlich nur wenige Kompetenzen und war immer dem Vorurteil
ausgesetzt: "Die entscheiden in die eigene Tasche; das ist bloR Placebo,
um die Bevélkerung ruhig zu stelien". Das hat dann dazu gefuhrt, dass im
Gefolge der 1848er Revolution die Frankfurter Reichsverfassung einen
Art 182 enthielt, der lautete ,Die Verwaltungsrechtspflege hért auf'. In
Verwaltungsrechtsstreitigkeiten suchte man also das ganze Heil bei der
Justiz, bei der ordentlichen Gerichtsbarkeit, die gar nicht dazu geeignet
ist. Herr Haller hat ganz Recht. Die ordentlichen Gerichte sind nicht dafiir
geeignet, Verwaltungsstreitigkeiten zu schlichten. Deswegen hat man in
Deutschland nach dem Zweiten Weltkrieg, teilweise schon in der "preuldi-
schen Phase" in der Britischen Besatzungszone, vollends dann nach
dem siiddeutschen Modell den groRen Schnitt gewagt und gesagt: Wir
errichten eigenstandige Verwaltungsgerichte mit wirklich umfassenden
Kompetenzen, mit nicht nur kassatorischem, sondern wirklich reforma-
torischem und administrativem Sachverstand, werten sie auf und sepa-
rieren sie voll von der Justiz. In Anlehnung an die Zivilgerichtsbarkeit
wurde ein kontradiktorisches Verfahren vorgesehen, in Anlehnung an die
Strafgerichtsbarkeit der Amtsermittiungsgrundsatz. Angreifbar wurden
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samtliche administrativen Hoheitsakte. Das hat in der Bundesrepublik
nicht dazu gefihrt, dass die Verwaltungspraxis zusammenbrach, sondern
vielmehr dazu, dass das Vertrauen der Bevdlkerung in die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit eminent gewachsen ist, dass die Akzeptanz von Verwal-
tungsentscheidungen zunahm und dass der Verwaltungsalltag extrem
erleichtert worden ist. Es gab freilich Widerstandsphasen, in den 60er,
70er Jahren, wo praktisch jede behordliche Genehmigung einer gericht-
lichen Bestétigung bedurfte. Das hat zu langen Verzogerungen bis in der
Ubergangszeit nach der Wiedervereinigung gefiihrt, das ist mittlerweile
aber alles abgeklungen. Die Verwaltungsgerichte entscheiden im Schnitt
innerhalb von sechs Monaten. Bis zum Bundesverwaltungsgericht ge-
langt man recht schnell. Nach dessen Entscheidung herrscht Ruhe in der
Sache. Dann ist Befriedung eingetreten, dann ist erstaunlicherweise
Akzeptanz erzielt. Man muss auch sagen, dass die Qualitat der Verwal-
tungsentscheidungen durch die gerichtliche Kontrolle verbessert worden
ist. Die Gerichte haben sich zwar nicht an die Stelle der Verwaltung
gesetzt, aber die Verwaltung schielt immer mit einem Auge auf die
gerichtliche Entscheidung: Mache ich eine bestandskraftige Entschei-
dung oder nicht, mache ich die Entscheidung gerichtsfest oder nicht, bin
ich gehalten, aufzupassen. Deswegen habe ich die — moglicherweise
besserwisserische Anregung: Wenn Sie in Osterreich schon die Stellung
der UVS erweitern, dann machen sie doch Nagel mit Képfen. Sie missen
die UVS nicht Verwaltungsgerichte nennen. Aber die UVS miussen
wenigsten ihren Namen verdienen und Entscheidungsbefugnisse im
Interesse derjenigen habe, um die es letztlich geht, dh im Interesse der
Rechtsschutz suchenden Burger. Sie tun — glauben sie das auf Grund
der Erfahrungen von Deutschland — der Verwaltung einen grofien Ge-
fallen, wenn sie auf diese Art und Weise Akzeptanz erzeugen. Das war
eigentlich ein Beitrag zum sweiten Referat, das mich eigentlich nichts
angeht, aber ich wollte doch noch einmal die deutschen Erfahrungen
eingebracht haben. Danke.

Univ.Prof. Dr. Christoph Grabenwarter:

Danke, ich habe zum Osterreichischen nur ganz wenig zu sagen. Bei der
Replik von Président Jabloner ist mir bewusst geworden, dass natrlich
UVS-Mitglieder, die nun gefundene § 67h-Losung immer in der Front-
stellung zur Behorde erster Instanz sehen kénnten, wenn diese bestimmt,
ob der UVS reformatorisch entscheiden darfen soll. Es macht in der Tat
einen Unterschied, ob ich das vom Widerspruchsmodell oder vom Zu-
stimmungsmodell her sehe. Beim Widerspruchsmodell geht man eben
davon aus, dass volle Reformatorik gegeben ist und die Behorde erster
Instanz dem UVS etwas wegnimmt. Im anderen Fall ist die Erklarung der
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Behorde ein Hinzufiigen an Entscheidungskompetenz. Wenn man das
bedenkt, ist klar, dass die Widerspruchslésung nicht das non plus ultra an
Mdglichkeiten ist. Das ist — glaube ich — allen Beteiligten bewusst, es ist
ja von Beginn an ein Kompromissvorschlag gewesen, der versucht hat,
die Versperrungen aufzulésen.

Univ.Doz. Dr. Peter BuBijiger:

Ja, Nagel mit Képfen machen, das kénnten wir als Leitmotto des heuti-
gen Tages mitnehmen. Ich bedanke mich bei den Referenten, bei den
Teilnehmern fir die Aufmerksamkeit, fiir die Diskussionsbereitschaft. Ich
hoffe, Sie haben einen interessanten Tag erlebt, bedanke mich und
schlief’e unsere Tagung, auf Wiedersehen.
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lander. Eine staatsrechtliche Untersuchung Uber die Entstehung des
Bundesstaates. 1979. ISBN 3-7003-0226-6 (ATS 298,--)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Direkte Demokratie in den Landern und
Gemeinden. 1980. ISBN 3-7003-0245-2 (ATS 198,-)
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Peter Haberle, Kulturverfassungsrecht im Bundesstaat. 1980.
ISBN 3-7003-0247-9 (ATS 280,--, vergriffen)

Bernd-Christian Funk, Das System der bundesstaatlichen Kompetenzver-
teilung im Lichte der Verfassungsrechtsprechung. 1980.
ISBN 3-7003-0250-9 (ATS 280,--, vergriffen)

Karl Weber, Kriterien des Bundesstaates. Eine systematische, historische
und rechtsvergleichende Untersuchung der Bundesstaatlichkeit der
Schweiz, der Bundesrepublik Deutschland und Osterreich. 1980.

ISBN 3-7003-0251-7 (ATS 480,-- vergriffen)

Peter Pernthaler, Das Forderungsprogramm der 6sterreichischen Bundes-
lander. 1980. ISBN 3-7003-0252-5 (ATS 390,--)

Wilhelm Kundratitz (Herausgeber), Staat, Recht, Politik. Eine Befragung
Jugendlicher zum Bildungshintergrund. 1981. ISBN 3-7003-0270-3
(ATS 280,--)

Siegbert Morscher, Land und Provinz. Vergleich der Befugnisse der auto-
nomen Provinz Bozen mit den Kompetenzen der 6sterreichischen Bundes-
l&nder. 1981. ISBN 3-7003-0282-7 (ATS 188,--)

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

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

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

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

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

(ATS 680,-- vergriffen)

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Peter Pernthaler (Herausgeber), Neue Wege der F&deralismusreform.
1992. ISBN 3-7003-0949-X (ATS 320,--)

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

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

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

Peter Pernthaler, Der differenzierte Bundesstaat. Theoretische Grund-
lagen, praktische Konsequenzen und Anwendungsbereiche in der Reform
des osterreichischen Bundesstaates. 1992. ISBN 3-7003-0988-0

(ATS 260,--)

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

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

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

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

Michael Morass, Regionale Interessen auf dem Weg in die Europaische
Union. Strukturelie Entwicklung und Perspektiven der Interessenvermittiung
dsterreichischer und deutscher Landesakteure im Rahmen der Euro-
péischen Integration. 1994. ISBN 3-7003-1048-X (ATS 520,--)

Peter Pernthaler, Reform der foderalistischen Finanzordnung. 1994.
ISBN 3-7003-1075-7 (ATS 320,--)
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Karl Weber - Martin Schlag, Sicherheitspolizei und Féderalismus. Eine
Untersuchung (ber die Organisation der Sicherheitsverwaltung in Oster-
reich. 1995. ISBN 3-7003-1082-X (ATS 320,--)

Peter BuBjéger, Die Naturschutzkompetenzen der L&nder. 1995.
ISBN 3-7003-1084-6 (ATS 320,--)

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

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

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

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

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

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

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

Josef Unterlechner, Die Mitwirkung der Lander am EU-Willensbildungs-
ProzeR: Normen - Praxis - Wertung. 1997. ISBN 3-7003-1206-7
(ATS 4586, vergriffen)

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

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

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

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

Peter BuRjédger, Die Organisationshoheit und Modernisierung der Landes-
verwaltungen. 1999. ISBN 3-7003-1261-X (ATS 630,--)

Peter Pernthaler (Herausgeber), Auswirkungen des EU-Rechts auf die
Lander. 1999. ISBN 3-7003-1209-3 (ATS 380,--)
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Peter Pernthaler/Helmut Schreiner (Herausgeber), Die Landesparla-
mente als Ausdruck der Identitat der Lander. 2000. ISBN 3-7003-1320-9
(ATS 298,--).

Andreas Rosner, Koordinationsinstrumente der 6sterreichischen Lander.
2000. ISBN 3-7003-1321-7 (ATS 560,--).

Karl Weber/Magdalena Péschi, Die Haftung der Lander in der mittelbaren
Bundesverwaltung. 2000. ISBN 3-7003-1326-8 (ATS 280,--)

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

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

Peter BuBjdger/Friedrich Lachmayer (Herausgeber), Rechtsbereinigung
und Landesrechtsdokumentation. 2001. ISBN 3-7003-1361-6 (ATS 248,--).

Peter Pernthaler/Peter BuBjéger (Herausgeber), Okonomische Aspekte
des Féderalismus. 2001. ISBN 3-7003-1369-1 (ATS 289,--).

Peter BuRjiger/Christoph Kleiser (Herausgeber), Legistik und Gemein-
schaftsrecht. 2001. ISBN 3-7003-1370-5 (ATS 278,--).

Peter BuRjéger (Herausgeber), Vollzug von Bundesrecht durch die Lander.
2002. ISBN 3-7003-1401-9.
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SCHRIFTENREIHE
VERWALTUNGSRECHT

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

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

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

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

Helmut Schwamberger - Eberhard W. Lang, Tiroler Agrarrecht Ill.
Bringungsrechte. 1993. ISBN 3-7003-0995-3 (ATS 290,--)

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

Harald Kraft, Das Vorarlberger Abgabenrecht. Praxiskommentar.
Teil I: Abgabenverfahrensrecht. 2001. ISBN 3-7003-1383-7.

Harald Kraft, Das Vorarlberger Abgabenrecht. Praxiskommentar.
Teil Il: Materielles Abgabenrecht. 2001. ISBN 3-7003-1384-5 (€ 58,--)




SCHRIFTENREIHE
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Bd. 1 Peter Pernthaler, Foderalismus - Bundesstaat - Europaische Union.
25 Grundsétze. 2000. ISBN 3-7003-1324-1 (ATS 148,—).

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