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Vorwort

Die Ausgestaltung der Mitwirkung der Lander an der Bundesgesetz-
gebung ist eine der zentralen Fragen jedes bundesstaatlichen Systems.
Dies gilt vor allem dann, wenn, wie in Osterreich, die Kompetenzen des
Bundes sehr weitlaufig sind.

Eine Reform der Landermitwirkung an der Bundesgesetzgebung zahit
zu den klassischen Reformprojekten des osterreichischen Bundes-
staates. Vor dem Hintergrund des im Juni 2003 eingesetzten Osterreich-
Konvents hat die Diskussion neue Aktualitat gewonnen. Der Bundesrat
und das Institut fir Foderalismus haben daher am 5. November 2003
gemeinsam einen Workshop mit dem Titel ,Die Zukunft der Mitwirkung
der Lander an der Bundesgesetzgebung® abgehalten.

Es schien uns dabei wichtig, sowohl die theoretische als auch die
praktische Seite der Landermitwirkung zu beleuchten. Dabei sollten
sowohl verfassungspolitische Uberlegungen zur Neugestaltung des
Bundesrates gemacht werden als auch Moglichkeiten einer Aufwertung
des Bundesrates auf der Grundlage des bestehenden Rechts untersucht
werden. Schliefilich sollte auch der Vergleich mit dem deutschen
Bundesrat aufler Acht gelassen werden. Dementsprechend kamen mit
Univ.Prof. Dr. Heinz Schéffer, Univ.Doz. Dr. Peter BuRjager, Dr. Gerold
Glantschnig, Ministerialrat Dr. Horst Risse, Landtagsprasident Walter
Prior und Landtagsprasident Mag. Edmund Freibauer, nicht nur Vertreter
der Wissenschaft, sondern auch der Rechtspraxis und der Politik zu
Wort.

Die bei dieser Veranstaltung gehaltenen Referate sind — ebenso wie
die dazu gefuihrte Diskussion — in diesem Band vereinigt. Die Heraus-
geber legen die Beitrage nunmehr der Offentlichkeit in der Hoffnung vor,
damit der Diskussion auch im Hinblick darauf, dass der Osterreich-
Konvent nunmehr in seine entscheidende Phase getreten sein drfte,
neue Impulse zu verleinen.

Innsbruck, im April 2004

Peter Bujager Jurgen Weiss
Direktor des Instituts fur Foderalismus Prasident des Bundesrates
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Préasident des Bundesrates Hans Ager

Eréffnung

Sehr geehrte Damen, meine Herren! Ich begriile Sie zum Workshop ,Die
Zukunft der Mitwirkung der Lander an der Bundesgesetzgebung®, der
vom Institut fiir Féderalismus und vom Bundesrat gemeinsam durch-
gefiihrt wird. Es handelt sich dabei um eine Initiative des Instituts fur
Foderalismus und war eigentlich schon fir Oktober des letzten Jahres
unter dem Titel und zum Thema ,Der Bundesrat und die Wahrnehmung
von Landerinteressen* geplant. Es sind uns die Wahlen dazwischen
gekommen. Mittlerweile hat sich aber einiges weiter entwickelt. So ist ein
Osterreich-Konvent eingerichtet worden, der dem Land eine neue Ver-
fassung geben soll und damit ist natdrlich auch eine Diskussion tber die
Einrichtungen unseres Staatswesens verbunden. Ich mochte darauf
hinweisen, dass mein Vorgénger als Président des Bundesrates, Prof.
Herwig Hosele, ganz wesentlich dazu beigetragen hat, dass dieser Oster-
reich-Konvent zustande gekommen ist. Ich glaube, man kann ihn ruhig
als den Initiator des dsterreichischen Verfassungskonvents bezeichnen.

Sehr herzlich begriiien méchte ich auch einen Prasidenten, der sich
auch immer intensiv mit diesem Thema beschaftigt hat, Univ.Prof. Dr.
Schambeck. In diesem Zusammenhang freue ich mich, dass der Vor-
sitzende des Osterreich-Konvents, Rechnungshofprésident Dr. Franz
Fiedler, unter uns ist. Ich begriiBe auch sehr herzlich den Vorsitzenden
des Ausschusses 3 - Institutionen, Univ.Prof. Dr. Gerhart Holzinger. Den
besonderen Stellenwert unserer gemeinsamen féderalen Interessen
unterstreicht auch die Anwesenheit der Vizeprasident des Verfassungs-
gerichtshofes, Frau Dr. Brigitte Bierlein. Der Vizeprésident des Verwal-
tungsgerichtshofes, Univ.Doz. Dr. Wolfgang Pesendorfer kommt etwas
spater. Weiters begriifte ich sehr herzlich den Direktor des Parlaments,
Dr. Georg Posch.

Einer der Diskussionspunkte ist zweifellos der Bundesrat. Ich glaube,
dass es aber ein grobes Missverstandnis ware, den Bundesrat als den
Angelpunkt oder vielleicht auch nur als das Feigenblatt der Staatsreform
auszuweisen. Es ist meine feste Uberzeugung, wenn wir zum Bundes-
staat ja sagen und wir auch eine echte zweite parlamentarische Kammer
wollen, dann ist das logische Ergebnis ein Bundesrat. Wir wollen eine
starke zweite Landerkammer des 6sterreichischen Parlaments und umso
gespannter diirfen wir auf die Beitrage bei diesem Workshop sein.



Ich freue mich gemeinsam mit dem Leiter des Instituts fiir Féderalis-
mus, Univ.Doz. Dr. Peter BuRjager, die Referenten dieses Workshops zu
begrifen. In der Reihenfolge ihrer Referate sind dies Dr. Gerold
Glantschnig vom Amt der Karntner Landesregierung zum Themenbereich
1, Verfassungsrecht und Verfassungsrealitat‘, zu dem auch Dr. BuRjager
selbst refererieren wird. Dr. BuRjager ist ibrigens auch Direktor des Vor-
arlberger Landtages und er ist auch Mitglied des Konvents und leitet dort
den Ausschuss 5 — Aufgabenverteilung zwischen Bund, Landern und
Gemeinden. Vom deutschen Bundesrat begriiRe ich sehr herzlich Herrn
Ministerialrat Dr. Horst Risse, den bereits viele Jahre der Zusammen-
arbeit mit unserem Bundesrat verbinden, woflr ich ihm bei dieser Ge-
legenheit recht herzlich danken méchte. Mit ihm wird zum Themenblock 2
.Rechtsvergleich und Alternativen* einer der bekanntesten und aner-
kanntesten Verfassungswissenschaftler in Fragen des Féderalismus,
Univ.Prof. Dr. Heinz Schaffer von der Universitat Salzburg referieren.

Zum Themenblock 3 ,Politische Stellungnahmen zur Zukunft der
Landermitwirkung® erwarten wir mit groler Spannung die Uberlegungen
des Préasidenten des Burgenlandischen Landtages Walter Prior und jene
des Prasidenten des niederdsterreichischen Landtages Mag. Edmund
Freibauer.

Sehr geehrte Herren, seien Sie alle fiir ihre Bereitschaft an diesem
Workshop mitzuwirken, herzlich bedankt. Die Diskussion um eine effi-
zientere und effektivere Arbeit des Bundesrates hat schon eine eigene
Tradition. Nahezu jeder Prasident hat sich in seiner Antrittsrede mit der
Frage Bundesrat und Bundesstaat beschaftigt und sich dartiber Ge-
danken gemacht. Dieser Workshop soll nun zusétzliche Anregungen und
Uberlegungen bringen.

Den Ablauf der Tagung haben Sie ja bereits dem Programm ent-
nommen und fir lhre Wortmeldung finden Sie auf lhrem Tisch zu jedem
Themenblock ein Kéartchen. Bitte schreiben Sie lhren Namen darauf und
geben Sie die Karte am Prasidium ab. Dann werden wir Sie in die
Rednerliste aufnehmen. Als Redezeit hat man sich fiinf Minuten vorge-
nommen, Co-Referate sind nicht erwiinscht. Wir werden versuchen, dass
wir hier die Diskussion so abfuhren, dass jeder zu Wort kommt. Im
Parlamentsrestaurant in der ReichsratsstraBe 9 ist im 1. Stock ein
Mittagessen vorbereitet, zu dem ich Sie alle recht herzlich einladen darf.
Der Workshop ist erdffnet und ich erteile das Wort an Dr. BuRjager,
danke schén.



Univ.Doz. Dr. Peter Bul3jéger

Die Instrumente der Mitwirkung der Lénder
an der Bundesgesetzgebung in Theorie und
Verfassungswirklichkeit

1. Einleitung: Der Bundesrat als Organ der Mitwirkung der
Lander an der Bundesgesetzgebung

a) Die Existenz einer Landermitwirkung als konstitutives Merk-
mal eines Bundesstaates in Theorie und Verfassungswirklich-
keit

in der Theorie des Bundesstaates ist die Existenz einer effektiven Mit-
wirkung der Lander an der Gesetzgebung des Bundes ein zentrales
Wesensmerkmal. Diese erfolgt nach der Bundesstaatstheorie im Regel-
fall durch eine zweite Kammer des Parlaments auf der nationalen Ebene.
Tatsachlich weisen die meisten? der etwa zwei Dutzend Staaten der
Welt, die als foderale Systeme bezeichnet werden kénnen, eine solche
zweite Kammer als eine Art Gliedstaatenvertretung auf. Zwei-Kammer-
Parlamente sind nun freilich keineswegs ein Spezifikum féderaler oder
dezentralisierter Systeme, denn diese gibt es auch in vielen anderen auf
parlamentarischer Grundlage bestehenden Systemen.

Findet somit die Bundesstaatstheorie in diesem Punkt in der empi-
risch vorzufindenden Realitat immerhin noch einigermafen ihre Ent-
sprechung und lasst sich die Nichtexistenz einer zweiten Kammer in den
Bundesstaaten, wo dieses konstitutive Merkmal nicht vorliegt, mit der
Besonderheit des jeweiligen politischen Systems erklaren?, so gilt dies
fur das Kriterium, dass nicht nur eine Landermitwirkung gegeben sein
muss, sondern diese auch noch ,effektiv’ sein soll, gerade nicht. Mit
anderen Worten: Das ideale Zwei-Kammer-System existiert in der politi-
schen Realitat gerade nicht.

1 Keine zweite Kammer als Gliedstaatenvertretung weisen lediglich auf: Serbien-Monte-
negro, Venezuela, die auf aristokratischer Grundlage verfassten Vereinigien
Arabische Emirate und die beiden Kleinststaaten Mikronesien sowie St. Kitts and
Nevis.

2 So etwa die fehlende demokratische Struktur des Staates, wie bei den Vereinigten
Arabischen Emiraten, oder die Kleinheit der betreffenden Staaten.



Das rdumlich und geistig naheliegendste Modell, der deutsche
Bundesrat, wird im anschlieBenden Beitrag von Risse dargestelit. In
Kanada, zusammen mit der Schweiz und den Vereinigten Staaten, der
wohl am stérksten dezentralisierte Bundesstaat der Welt, hat der Senat
wohl ein Vetorecht gegentiber der ersten Kammer, jedoch ,in practice it
has rarely exercised its power and is unlikely to do so“, weil +t has
become chiefly a house of prime ministerial patronage" und ein Sitz im
Senat ist ,often reward for loyal service to the party in power.3 Ja sogar
dem Schweizer Standerat, dem Vertretungsorgan der Schweizer Kantone
in der Bundesgesetzgebung, wird attestiert, dass der Einfluss der
Kantone immer geringer wird, weil die Kantone ihre Vertreter im Stande-
rat nicht binden kénnen.4

b)  Die Rolle des Osterreichischen Bundesrates im System der
Léndermitwirkung

Der Bundesrat ist das zentrale Element im System der Mitwirkung der
osterreichischen Lénder an der Bundesgesetzgebung. Andere Formen,
wie die Zustimmung der beteiligten Lénder nach Art 14b, 102 Abs 1 und
4 und 129a Abs 2 B-VG oder auch der Konsultationsmechanismus, sind
erst viel spéter eingefiihrt worden. Diese haben zwar durchaus wesent-
liche Anderungen im System erbracht, aber an der Grundkonzeption
nichts geandert.

Das System der Landermitwirkung, wie es vom B-VG vorgesehen ist,
besteht darin, dass die L&nder im Grundsatz — mit Ausnahme jener
bereits aufgelisteten Falle, die bezeichnenderweise allesamt erst spater
im B-VG verankert wurden — Entscheidungen des Nationalrates nicht
blockieren konnen. Die Lénder wirken an der Bundesgesetzgebung
auflerdem, ganz dem Geist des B-VG von 1920 entsprechend, durch ein
parlamentarisches Organ mit, was bemerkenswerter weise im Falle der
Mitwirkung des Bundes an der Landesgesetzgebung gemaR Art 98 Abs 2
B-VG nicht gilt.5 Diese rechtliche Situation war eine der Grundentschei-
dungen des B-VG in der Fassung von 1920. Die Lander konnten im Ver-
lauf der Verfassungsentwicklung diese Systementscheidung in einigen
durchaus wesentlichen Punkten korrigieren, im Kern blieb sie jedoch
erhalten.

3 Cameron, Canada, in: Forum of Federations (Hrsg), Handbook of Federal Countries
2002 (2002), 111 f.

4 Stauffer/Tépperwien/Thalmann-Torres, Switzerland, in: Forum of Federations (Hrsg),
Handbook of Federal Countries 2002 (2002), 318.

5 In diesem Fall schwang ganz offensichtlich der Gedanke, dass die Bundesregierung in
die Nachfolge der ehemals erforderlichen kaiserlichen Sanktion tritt, nach.



2, Zur Entstehungsgeschichte und Entwicklung des Bundes-
rates

Bereits aus der Zeit der Entstehung des Bundesrates fehlt es nicht an
Hinweisen, dass das Gremium von vielen als eine Art Totgeburt
betrachtet wurde: Seine letztlich zustande gekommene Ausgestaltung
war bekanntermalen das Resultat eines Verfassungskompromisses, an
dessen Beginn die Haltung der Sozialdemokraten stand, die lediglich ein
Einkammersystem beflrworteten. Staatskanzler Karl Renner ging zwar
weiter und gestand in seinen ersten Uberlegungen einem zu schaffenden
Senat eine Art Begutachtungsrecht zu, eine weitergehende Mitwirkung
solite jedoch auch nach seinen Vorstellungen nicht mdglich sein.b Es
nimmt nicht Wunder, dass auch Hans Kelsen kein besonderer Freund
eines Zwei-Kammer-System war’, sodass auch unter diesem Gesichts-
punkt die tatsachliche Ausgestaltung des Bundesrates nicht Uberrascht.
Dass jedoch auch Kelsen in seinen insgesamt sechs Entwlrfen be-
merkenswerte Alternativen zum Systems des suspensiven Vetos vor-
legte, sei jedoch aufgezeigt: Im Entwurf Kelsen | konnte ein Gesetzes-
beschluss, dem der Bundesrat die Zustimmung versagte, nur dann in
Kraft treten, wenn ihn entweder die Bundesversammiung insgesamt
dreimal — nicht notwendigerweise in derselben Session — wiederholte
oder — entsprechend einer Eventualvariante — ihn das Volk in einer
Volksabstimmung billigte.8 Im Entwurf Kelsen Il war dann sogar nur noch
diese letztgenannte Variante vorhanden.

Im Entwurf Kelsen Il wurde der Bundesrat zu einer Zusammen-
fassung der L&nderregierungen; ihm gehorten die jeweiligen Landes-
hauptmanner bzw deren Stellvertreter sowie je nach Zahl der dem Land
zustehenden Stimmen weitere Mitglieder der Landesregierungen an. Die
Abstimmung sollte fur jedes Land nur einheitlich erfolgen kénnen. Der
Bundesrat hitte das Recht erhalten, gegen Gesetzesbeschlisse Ein-
spruch zu erheben. Fur den Fall, dass kein Einvernehmen zwischen
Bundestag und Bundesrat zustande kame, sollte der Gesetzesbeschluss
einer Volksabstimmung unterzogen werden. Auch in den folgenden Ent-
wiirfen wurde dieses Modell im Wesentlichen beibehalten.

In einem nur kurzfristig in der Diskussion befindlichen Entwurf der
westdsterreichischen Lander (Falser-Entwurf) war ein dem Nationalrat
véllig gleich gestellter Bundesrat vorgesehen. Im Entwurf von Staats-

6 Dazu naher Schefbeck, Zur Entstehung des Bundesrates, in: Schambeck (Hrsg),
Bundesstaat und Bundesrat in Osterreich (1997), 323.

7 Schefbeck, Zur Entstehung des Bundesrates, 323.
8 Schefbeck, Zur Entstehung des Bundesrates, 328.



sekretar Michael Mayr war dann wiederum eine Volksabstimmung fiir den
Fall der nicht erfolgten Zustimmung des Bundesrates vorgesehen. Auch
in dem der Landerkonferenz in Linz vorliegenden Entwurf war diese
Regelung noch immer enthalten.

Im Entwurf Kelsen VIl tauchte dann erstmals der Beharrungsbe-
schluss des Bundesrates auf, der aber noch einer Mehrheit 3/4 bzw 2/3
der Mitglieder des Nationalrates bediirfen sollte. Im sozialdemokratischen
Danneberg-Entwurf gingen die Sozialdemokraten erstmals von ihrer
Forderung nach einem Einkammer-System ab. Dem Bundesrat sollte
jedoch lediglich ein suspensives Vetorecht zukommen. Fir den Be-
harrungsbeschluss des Nationalrates waren keine besonderen Quoren
vorgesehen.

In den Beratungen im Unterausschuss des Verfassungsausschusses
Uber die neue Bundesverfassung blieb der christlichsoziale Vorschlag, fiir
den Beharrungsbeschluss des Bundestags ein Beschlussquorum von
zwei Dritteln vorzusehen, in der Minderheit.

Die Entstehungsgeschichte des Bundesrates ist ein Spiegelbild der
politischen Kréfteverhéaltnisse wahrend der Ausarbeitung der Bundes-
verfassung, in deren Zuge die Lander immer stirker ins Hintertreffen
gerieten. Der Bundesrat war wahrscheinlich der umstrittenste Punkt in
der gesamten Verfassungsdiskussion und eine reine Machtfrage ge-
wesen, die im Wesentlichen von den Sozialdemokraten zu ihren Gunsten
entschieden worden war. Dies ist auch der Wortmeldung des sozial-
demokratischen Abgeordneten Danneberg anlésslich der Beratungen im
Plenum zu entnehmen: ,Und wenn wir auch den Bundesrat tiberhaupt fiir
eine Uberflissige Einrichtung halten: da er nicht zu vermeiden war, ist er
hier in seiner Kompetenz doch auf ein Minimum beschrankt und seine
Zusammensetzung wird die Gesetzgebung nicht zu verhindern ver-

mégen.“9

Die heutige Ausgestaltung des Bundesrates und seiner Kompetenzen
unterscheidet sich nur in einem wesentlichen Punkt vom schwéchlichen
Verfassungskompromiss des Jahres 1920: Im Zuge einer kleinen ,Féde-
ralismus-Novelle* im Jahre 1984, mit der einer Reihe von Landerforde-
rungen Rechnung getragen wurde,!® wurde ein neuer Art 44 Abs 2 ein-
geflgt, wonach Verfassungsgesetze oder in einfachen Gesetzen ent-
haltene Verfassungsbestimmungen, durch welche die Zustandigkeit der
Lénder in Gesetzgebung oder Vollziehung eingeschrankt wird, der in

9 Zitiert nach Schefbeck, Bundesrat, 341.
10 BGBI 1984/490.

6



Anwesenheit von mindestens zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen zu
erteilenden Zustimmung des Bundesrates bedtirfen.

Die vergleichsweise schwache rechtliche Position vermag allerdings
das Unbehagen mit dem 6sterreichischen Bundesrat noch nicht eindeutig
zu erkldaren. Immerhin verfligen die Lander mit diesem Organ in der
Theorie Uber ein Instrument, das an sich geeignet wére, zumindest den
weiteren Verlust von L&nderkompetenzen wirkungsvoll einzubremsen.
Inwieweit dies gelungen ist, soll aus den nachstehenden Darlegungen
hervorgehen.

3. Die Realitit des osterreichischen Bundesrates: Einspruchs-
und Zustimmungspraxis

In der politischen Praxis hat der BR seit dem 7. September 1994 keinen
Einspruch mehr erhoben.12 Wahrend der 13 Jahre seines Bestehens in
der Ersten Republik hat der Bundesrat 38 Einsprliche erhoben.13 In der
Zweiten Republik hat der Bundesrat 111 Einspriiche erhoben, woriiber
sich der NR in den meisten Féllen mit Beharrungsbeschluss hinweg

11 Dazu naher BufBjdger, Die Zustimmungsrechte des Bundesrates (2001), 5 ff. Be-
merkenswert ist, dass diese einzige wesentliche Starkung des Bundesrates innerhalb
eines Zeitraumes von mittlerweile tber 80 Jahren und fast 65 Jahre nach seiner
Begriindung ganz wesentlich von der Bewegung ,Pro Vorarlberg®, einer regionalisti-
schen Initiative, induziert war, deren Unterstitzung in Vorarlberg im Jahre 1980 bei
einer Volksabstimmung mit einem Zustimmungsgrad von 70% auch in anderen
Landern dem Foderalismus Auftrieb verliehen hatte. Der politische Druck war immer-
hin so stark, dass Verhandlungen (ber verschiedene Lé&nderforderungen vom Bund
aufgenommen wurden (vgl naher Berchtold, Die Verhandlungen zum Forderungspro-
gramm der Bundestander seit 1956 (1988), 64 ff). Man muss dazu zur vorangegan-
genen Verfassungsrechtslage allerdings auch festhalten, dass der Umstand, dass die
Disposition Uber die bundesstaatliche Verfassung bis zu diesem Zeitpunkt praktisch
ausschlieflich dem Nationalrat (iberlassen war, auch in der Lehre auf erhebliche Kritik
gestoften war (vgl dazu etwa Koja, Die Vertretung von Landerinteressen im Bund, in:
Koja et al (Hrsg), Bundesstaat auf der Waage (1969), 69 f).

12 Dieser Einspruch war gegen den Beschluss des Nationalrates betreffend ein Bundes-
geseiz gerichtet, mit dem die Lander erméichtigt werden, eine Abgabe auf den
Verbrauch elektrischer Energie zu erheben. Zur Begriindung des Einspruches wurde
ausgefiihrt, dass § 2 Abs 3 des Gesetzesbeschlusses eine Beschrankung des Ab-
gabenerfindungsrechtes der Lander beinhalte. Der Einspruch blieb unerledigt (val
Hummer, Der Bundesrat und die Gesetzgebung, in: Schambeck (Hrsg), Bundesstaat
und Bundesrat in Osterreich (1997), 392). Siehe auch Fasching, Zusammensetzung
und Arbeit des Bundesrates seit 1945, in: Rauchenberger (Hrsg), Stichwort Bundes-
lander — Bundesrat (2000), 312 ff. Siehe auch die Berichte des Instituts fir Féderalis-
mus Uber den Foderalismus in Osterreich, zuletzt 26. Bericht 2001 (2002), 309 ff.

13  Kathrein, Der Bundesrat in der Ersten Republik (1983), 35.



gesetzt hat.'4 Als Einspruchsgriinde wurden etwa (teilweise auch mehr-
fach) geltend gemacht:

- Unzumutbare, erhebliche finanzielle Belastung der Bevolkerung,
soziale Unvertretbarkeit,

- rechtspolitische und allgemeine grundsatzliche Bedenken,

- verfassungsrechtliche Bedenken,

- gesetzestechnische Mangel,

- wirtschaftspolitische Griinde,

- schwerer Schaden fir die Wirtschaftspolitik der Lander und Gemein-
den

- Eingriff in den Zusténdigkeitsbereich der Lander.19

Die Einspruchsgriinde behandeln somit haufig Angelegenheiten, die
eigentlich nicht mit den von den Landern wahrzunehmenden Interessen
zusammen h&ngen. In vielen, wenngleich nicht in allen Fallen, in denen
der Bundesrat einen Einspruch erhoben hat, hat sich der Nationalrat mit
einem Beharrungsbeschluss Uber den Einspruch hinweg gesetzt. Man
kann daher nicht von einer vollstindigen Bedeutungslosigkeit des
Instrumentes sprechen.

Bei den Zustimmungsrechten stellt sich der Fall wie folgt dar: Seit
dem 1.1.1985 bis einschlieflich 8.7.2003 (770. Sitzung des Bundesrates)
hat der Bundesrat gem&R Art 44 Abs 2 bzw in Verbindung mit Art 50
Abs 1 und Abs 3 B-VG in insgesamt 179 Fallen seine Zustimmung erteilt.
Dabei ist allerdings zu bedenken, dass zahlreiche Zustimmungen durch
den Abschluss von Staatsvertragen bedingt, die ihrerseits wieder
Ausdruck einer Globalisierung sind, vor der weder die Bundes- noch die
Landesebene bewahrt werden kénnen.

Eine Verweigerung der Zustimmung erfolgte in keinem einzigen Fall.
Auf der anderen Seite wére der Schluss verfehlt, die nicht erfolgte Ver-
weigerung der Zustimmung seit 1985 unterstreiche die Bedeutungslosig-
keit des Instruments. Seine Beseitigung wére nicht nur eine mit dem

14 Da seit dem angeflhrten Zeitpunkt (7. September 1994) der Bundesrat keinen Ein-
spruch erhoben hat, ist die Darstellung bei Hummer, Der Bundesrat und die Gesetz-
gebung, 377 ff, noch immer auf aktuellem Stand. Wie sich aus der Darstellung bei
Hummer ergibt, ist die Lahmung des Bundesrates seit 1994, die wesentlich darauf
zurlckzufuhren ist, dass die jeweiligen Koalitionsvereinbarungen zwischen den Regie-
rungsparteien vorsahen, im Bundesrat kein anderes Abstimmungsverhalten zu setzen
als im Nationalrat, unter dem Blickwinkel der Funktion des Bundesrates in der
Wahrung von Lénderinteressen auch insoweit bedauerlich, als zumindest ein Teil der
Einspriiche des Bundesrates erfolgreich war (siehe Hummer, aa0, 374 f).

15  Siehe Ermacora/Baumgartner/Strejcek, Osterreichische Verfassungslehre (1998),
285.



bundesstaatlichen Prinzip unvereinbare MaRnahme'®, sondern wiirde
auch in praktischer Hinsicht die Position der Lé&nder entscheidend
schwéchen. Immerhin hat das Zustimmungsrecht in der Vergangenheit
mehrfach eine Art praventive Funktion erfullt und die Lander vermutlich
vor noch dramatischeren Zustandigkeitsverlusten bewahrt.

4, Weitere institutionalisierte Instrumente der Landermitwirkung

Es gibt durchaus vielfaltige Formen einer institutionalisierten Mitwirkung
der Léander neben dem Bundesrat:

a) Konsultationsmechanismus

Der Konsultationsmechanismus basiert auf einer Vereinbarung zwischen
Bund, Landern, Osterreichischem Stadtebund und Osterreichischen
Gemeindebund Uber einen Konsultationsmechanismus und einen kinfti-
gen Stabilitatspakt der Gebietskdrperschaften. Ohne auf die ndheren
Details der Vereinbarung einzugehen!?, sei darauf hingewiesen, dass ein
Land (ebenso wie der Osterreichische Stadtebund oder der Osterreichi-
sche Gemeindebund) verlangen kann, dass Verhandlungen Uber die
Kostenfolgen eines Gesetzes (wie auch einer Verordnung) aufgenommen
werden. Darin erschopft sich dieses Mitwirkungsrecht auch bereits, wobei
erwdhnenswert ist, dass seit Inkraftireten der Vereinbarung am
15.01.1999 nur ein einziges Mal und nur an einem einzigen Tag derartige
Verhandlungen aufgenommen wurden.'8 Dies geschah, obwohl die Ver-
einbarung mit einer durchaus spurbaren Sanktion bewehrt ist: Werden
vom zustindigen Gesetzgeber Verhandlungen nicht abgewartet oder
Empfehlungen, die das Resultat von Verhandlungen im Konsultations-
gremium waren, nicht beachtet, hat dieser die Vollzugskosten zu
tragen.19 Tatsachlich l4sst sich gerade im Falle des Konsultationsmecha-

16  Dazu naher Bulljdger, Zustimmungsrechte, 71 ff.

17  Siehe dazu Hattenberger, Offentlich-rechtliche Vereinbarungen zwischen staatlicher
und gemeindlicher Ebene (,Drei-Ebenen-Verirage®), in: Osterreichischer Gemeinde-
bund/Osterreichischer Stadtebund (Hrsg), 15 Jahre kommunale Interessenvertretung
in der Bundesverfassung (2002), 17-44, 30 ff; Pernthaler, Der Konsultationsmecha-
nismus in der &sterreichischen Finanzverfassung, in: Bertelsmann-Kommission ,Ver-
fassungspolitik & Regierungsfahigkeit’ (Hrsg), Neugestaltung der Finanzbeziehungen
(2003), 23-43, 28 f; Schéffer, Konsultationsmechanismus und innerstaatlicher Stabili-
tatspakt, Z6R 2001, 145-226, 201 ff, Primosch, Stabllitdtspakt — Konsullations-
mechanismus, 2000; Matzinger, Konsultationsmechanismus, OGZ 2001, 21-27;
Pauer, Der Konsultationsmechanismus und sein rechtlicher Rahmen, 0GZ 2001, 27-
33; Bujdger, Rechtsfragen zum Konsultationsmechanismus, OJZ 2000, 581-591.

18 Sanitatsgesetz von 1999: die Lander verlangten Verhandlungen im Konsultations-
gremium, zu denen es am 14. Juni 1999 — ohne konkretes Ergebnis — kam.

19 Art 4 Abs 2 der Vereinbarung Uber den Konsultationsmechanismus.



nismus nicht behaupten, dass dieser wirkungslos wére, vielmehr sieht
sich der Gesetzgeber sehr haufig gehalten, die betreffende Rechtsvor-
schrift so abzudndern, dass die gegenbeteiligten Gebietskdrperschaften
ihre Antrdge auf Aufnahme von Verhandlungen in einem Konsultations-
gremium zuriickziehen.20 Es verbleibt jedoch immerhin eine Anzahl an
Fallen, in denen es der Bundesgesetzgeber, der bisher, soweit lberblick-
bar der einzige war, der davon betroffen war, riskierte, von den gegen-
beteiligten Gebietskérperschaften vor dem Verfassungsgerichtshof im
Verfahren gemanR Art 137 B-VG auf Bezahlung der Vollzugskosten ge-
klagt zu werden.2!

Nicht Ubersehen werden darf, dass im Rahmen des Konsultations-
mechanismus lediglich erhohte Vollzugskosten, nicht aber sonstige
Mangel eines Gesetzes geltend gemacht werden kénnen. In der Praxis
relativiert sich freilich dieses Problem, da zum einen der Vollzugsaufwand
zumeist im Mittelpunkt einer neuen gesetzlichen oder verordnungs-
ma&Rigen Regelung steht und sich zum anderen viele Méngel eines
Gesetzes gerade auf die Vollzugskosten besonders massiv auswirken.

b) Zustimmungsrechte der beteiligten Ldnder

Eine Reihe von — nicht besonders systematisch angehauften — Bestim-
mungen raumt den ,beteiligten* Landern durch Zustimmungsrechte Veto-
positionen gegenliber der einfachen Bundesgesetzgebung ein. Es sind
dies:

- Art 14b B-VG hinsichtlich der Erlassung von Gesetzen und Verord-
nungen betreffend die 6ffentliche Auftragsvergabe.

- Art 102 Abs 1 und 4 B-VG hinsichtlich der Umgehung der mittelbaren
Bundesverwaltung und

- Art 129a Abs 2 B-VG hinsichtlich der Betrauung des UVS mit der Ent-
scheidung lber Berufungen unmittelbar nach der Bezirksverwaltungs-
behérde.

Die Zustimmungsrechte sind von durchaus unterschiedlichem
Gewicht. Auch wenn sie Vetopositionen einrdumen, darf ihre Leistungs-
fahigkeit angesichts der in Osterreich vorherrschenden Verfassungskultur
nicht tberschatzt werden, wie sich am Beispiel des § 1 des Okostrom-
gesetzes zeigt. Demnach k&nnen die in diesem Gesetz geregelten
Angelegenheiten unmittelbar von den in diesem Bundesgesetz vorge-

20 Dies geschah beim BundesarchivG und bei der Novellierung des BundesstralenG.

21 So etwa beim Umweltmanagementgesetz (BGBI | Nr 96/2001): Die von den Landern
erhobenen Einwande blieben vom Bund unbericksichtigt.
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sehenen Einrichtungen (zB Energie-Control GmbH) vollzogen werden.
Wenn ein Gesetzesbeschluss des Nationalrats die mittelbare Bundes-
verwaltung einschrankt, muss gemaf Art 102 Abs 4 B-VG vor der Kund-
machung die Zustimmung der Lander eingeholt werden. Im Fall des Oko-
stromgesetzes umging der Bund diese Zustimmungspflicht, indem ,aus
Griinden der ZweckmdaBigkeit anstelle der Einholung der Zustimmung
jedes einzelnen Landes die Ubertragung der zweitinstanzlichen Voll-
ziehung in die Bundeskompetenz durch Verfassungsbestimmungen er-
folgen.“ Der Vizeprasident des Bundesrates, WEISS (OVP, Vorariberg)
machte bei der Behandlung des Gesetzesbeschlusses in der 690.
Sitzung des Bundesrates am 25. Juli 2002 auf diese abzulehnende Vor-
gangsweise, die bei mehreren Gesetzesvorhaben?2 praktiziert wurde,
aufmerksam.23 Dieser Hinweis konnte allerdings das Inkrafttreten dieses
juRerst problematischen Prajudizfalles nicht verhindern. Anstatt den von
der Verfassung vorgezeichneten Weg zu gehen, wurde durch Bundes-
verfassungsrecht ,aus Griinden der ZweckmaRigkeit* die Verfassung
auBer Kraft gesetzt! In gleicher Weise wurde bei der Gaswirtschafts-
Gesetz-Novelle 2002, BGBI | Nr 148/2002, vorgegangen.

c) Andere Formen der institutionellen Mitwirkung der Ldnder und
Kooperation von Bund und Lénder

Zum mittlerweile bereits klassischen Instrumentarium des kooperativen
Bundesstaates zdhlen die Vereinbarungen gemaR Art 15a B-VG, die
zwischen den (oder auch nur einzeinen) Landern und dem Bund oder
zwischen den (oder auch nur einzelnen) Landern abgeschlossen werden
konnen. Die Vereinbarungen gemaf Art 15a B-VG haben sich seit ihrer
Einfihrung mit der B-VG-Novelle 197424 als Instrument der Bund-
Lander—Kooperation und —Koordination sowie der Lénder untereinander
durchaus bewahrt und als sehr wirkungsvoll erwiesen.

Dennoch ist dieses Verfahren in der Praxis schwerféllig, da, falls eine
Bindung der Landtage bzw des Bundesgesetzgebers bewirkt werden soll,
die Genehmigung der betroffenen Parlamente erforderlich ist. Die Art 15a
B-VG-Vereinbarung behandelt die Vertragsparteien quasi als Volker-
rechtssubjekte und damit ist auch auf die Vereinbarungen selbst Vélker-

22 Eine Aushdhlung der mittelbaren Bundesverwaltung erfolgte beim Bundessozialamter-
reformgesetz, bei der Gaswirtschaftsgesetznovelle 2002, beim Okostromgesetz und
der Anderung des EIWOG. Vgl dazu ausfhrlich 27. Bericht Uber den Féderalismus in
Osterreich 2002 (2003), 36 ff und 114 ff.

23  Siehe StenProt 690. Sitzung des Bundesrates am 25. Juli 2002, 58 ff.

24 BGBINr444/1974.
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recht anzuwenden. Zudem sind die Vereinbarungen nach der Judikatur
des Verfassungsgerichtshofes non-self-executing, was bedeutet, dass sie
jeweils durch Erlassung von Gesetzen oder Verordnungen zu erfiillen
sind.2°

Die Komplexitat bereits relativ einfacher Vertragsabschliisse macht
dieses Instrument daher fir ein rasches und flexibles Vorgehen prinzipiell
untauglich, sodass die Vereinbarungen keinen Ersatz fir eine verhalt-
nismagig rasch durchfihrbare Landerkoordination im Wege der Landes-
hauptménnerkonferenz bilden.

Eine neuere Form der institutionellen Mitwirkung bildet die ,Integra-
tionskonferenz der Lander* (IKL), die auf der Grundlage der Verein-
barung gemal Art. 15a B-VG Uber die gemeinsame Willensbildung der
Lander in Angelegenheiten der europaischen Integration ergangen ist.
Die Literatur zu dieser Einrichtung ist reichhaltig?® und kontrastiert auf-
fallend gegentber ihrer praktischen Bedeutung.?’ Im Wege der IKL
sollten nach den Intentionen der Vertragsparteien die gemeinsamen
Landerinteressen in Angelegenheiten der européischen Integration wahr-
genommen und wichtige integrationspolitische Fragen beraten werden. In
der IKL kénnten nach der Vereinbarung auch einheitliche Stellung-
nahmen der L&nder zu Vorhaben der Europaischen Union beschlossen
werden, die den Bund gemaR Art 23d Abs 5 B-VG binden wrden.

Die IKL wird in der Praxis nicht gen(tzt. Die mittlerweile bereits zahl-
reichen einheitlichen L&nderstellungnahmen in Angelegenheiten der
Européischen Union28 wurden praktisch alle auBerhalb der IKL im Wege
der Landeshauptmannerkonferenz oder gar im Wege einer informellen
Koordination der Spitzenbtirokratien der Lander koordiniert. Diese Vor-
gangsweise ist nach herrschender Meinung verfassungskonform, weil die
Bundesverfassung keine Vorgaben dariiber macht, auf welche Weise
eine einheitliche Stellungnahme der La&nder zustande kommt. Damit ist
den Landeshauptménnern in der Praxis auch die weitgehende Ab-

25 VfSIg 9581/1982; 9886/1983.

26 Vgl nur Morass, Regionale Interessen auf dem Weg in die Européische Union (1994),
442 ff, Unterlechner, Die Mitwirkung der Lander am EU-Willensbildungsprozess
(1997).

27 Die IKL hat seit ihrem Bestehen 1993 insgesamt nur zweimal getagt.

28 Bis zum 1. Janner 2003 wurden ca 50 einheitliche L&nderstellungnahmen be-
schlossen.
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dréngung der Landtage aus der Mitwirkung in europarechtlichen Ange-
legenheiten gelungen.29

5. Die Landeshauptménnerkonferenz als Substitution des
Bundesrates?

Zusammenkinfte der Landeshauptmanner gab es schon sehr frih.
Zwischen dem 23. November 1918 und dem 13. Oktober 1919 fanden
insgesamt sieben L&nderkonferenzen statt, bei denen die Landeshaupt-
manner eine mallgebliche Rolle spielten und den schon erwéhnten wich-
tigen Beitrag zur Begriindung des neuen Staates lieferten.

Die wichtigste L&nderkoordination in der Zweiten Republik fand im
Rahmen der Ersten Landerkonferenz vom 24. — 26. September 1945 in
Wien statt, die als zentrales Ergebnis erbrachte, dass die Provisorische
Staatsregierung unter Beteiligung von Vertretern aus den Landern ge-
bildet und von diesen anerkannt wurde. Man kann die spéteren Landes-
hauptménnerkonferenzen und Landesamtsdirektorenkonferenzen in der
Nachfolge dieser Landerkonferenz sehen.30

Nach 1945 intensivierten sich die Kontaktnahmen der Landeshaupt-
manner zu einer Ubergreifenden Landerkoordination, wobei bei der-
artigen Zusammenkiinften zundchst die Parteigrenzen nicht Uber-
sprungen wurden. Insbesondere wurden die Besprechungen der
Landeshauptméanner, die der OVP angehérten, zunehmend institutiona-

lisiert.31

SchlieBlich generierte sich aus solchen informellen Beratungen die
Landeshauptmannerkonferenz, der jeweils Beratungen der rangh&chsten
Beamten auf der Ebene der Lander, der Landesamtsdirektoren, voraus
gingen.32 Im Laufe der 70er Jahre waren diese Konferenzen dann etab-
liert. lhre wichtigsten Aufgaben bestanden in der Artikulierung von

29 Schreiner, Provinz und Metropole — Die Lander und der Bund aus der Sicht eines
Akteurs, in: Kriechbaumer (Hrsg), Osterreichische Nationalgeschichte nach 1945
(1998), 876.

30  Dazu néher Rosner, Koordinationsinstrumente der osterreichischen Lander (2000),
13.

31 Die Osterreichische Volkspartei hatte seit jeher genauso wie ihre Vorgéangerin
wiahrend der Ersten Republik, die Christlich-Soziale Partei, ihre Machtbasis in den
Landern Niederésterreich, Oberdsterreich, Salzburg, Tirol und Vorarlberg. Die Sozial-
demokraten hatten dagegen ihre Basis in Wien, waren aber auch in Kéarnten dominie-
rend. Im Burgenland und der Steiermark wechselte die Dominanz der Parteien, in
Burgenland zunachst von der OVP zur SPO, in der Steiermark umgekehrt.

32 Vgl auch Ermacora, Osterreichischer Foderalismus. Vom patrimonialen zum koopera-
tiven Bundesstaat (1976), 79 und 154 f,
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Landerforderungen. Die fiir die Entwicklung des Osterreichischen
Bundesstaates sehr bedeutsamen Forderungsprogramme der Bundes-
lander 1964 und 1970 wurden bereits in Landeshauptmé&nnerkonferenzen
beschlossen.33 Zwischen 1966 und 1970 fanden diese Konferenzen
allerdings noch nicht regelmaRig statt. Erst seit 1970 tagte die Landes-
hauptménnerkonferenz regelmafig in Halbjahresabsténden.34

Die inzwischen errungene Anerkennung der Landeshaupt-
mannerkonferenz duflerte sich auch dadurch, dass bereits 1974 ein
Politologe den Vorschlag machte, Aufgaben des Bundesrates auf die
Landeshauptmannerkonferenz zu tibertragen.3%

Die Landeshauptmannerkonferenz monopolisierte in  gewisser
Hinsicht die Vertretung féderalistischer Anliegen auf Seiten der Lénder
fur sich. In seinem aus dem Jahre 1985 stammenden 10. Bericht iber die
Lage des Foderalismus in Osterreich® wurde vom Institut fiir
Foderalismus bereits angefihrt: ,Der Schwerpunkt der Féderalismusver-
handlungen mit dem Bund lag im Berichtsjahr wie in den vergangenen
Jahren bei der Landeshauptménner-Konferenz.” Auch zeigt sich, dass
die Landeshauptmannerkonferenz Mitte der 80er Jahre bereits als Ver-
tretungsorgan der Lander vollsténdig etabliert war.

Das &sterreichische Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) erwahnt die
Landeshauptmannerkonferenz an keiner Stelle. Die Versuche der
Lander, die Landeshauptméannerkonferenz institutionell zu verankern,
sind bisher gescheitert. Allerdings sieht eine vergleichsweise unbe-
deutende Regelung des B-VG iber die Beschickung einer Kommission,
die sich mit der Kontrolle von Beziigen &ffentlich Bediensteter, die Mit-
glied des Nationalrates oder des Bundesrates sind, vor, dass die zwei
Vertreter der Lander in der Kommission von der Bundesregierung auf
Grund eines gemeinsamen Vorschlags der ,Landeshauptleute” (Art 59b
Abs 2 B-VG) zu bestellen sind. Nach Meinung von Mayer, wird mit dieser
Regelung ein neues kollegiales Verfassungsorgan, bestehend aus den
Landeshauptmannern, in der Verfassung etabliert,3” obgleich die Vor-
schrift die ,Konferenz‘ selbst gar nicht erwdhnt. Die Landeshaupt-

33 FErmacora, Osterreichischer Foderalismus, 100. Vgl auch Unkart, Die Landeshaupt-
mannerkonferenz — Triebkraft und Gewahr einer fdderalistischen Realverfassung, in:
Pansi, Inhalt, Auswirkung und Verwirklichung der Forderungsprogramme der Bundes-
lander (1992), 19.

34  Katschthaler, Foderalismusstreit zwischen Bund und Landern in Osterreich (1998), 52.

35 Fessler, Management des Staates, OZPW 1974, 463 ff; vgl auch Ermacora, Oster-
reichischer Foderalismus, 196.

36 Institut fiir Féderalismusforschung (Hrsg), 10. Bericht Uber die Lage des Féderalismus
1985 (1986), 16 1.

37  Mayer, B-VG® (2002), 238.
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mannerkonferenz selbst wird in einer weiteren Rechtsvorschrift, dem
Okostromgesetz3®, erwahnt, dessen § 11 Abs 1 anordnet, dass der vom
Bundesminister fir Arbeit und Wirtschaft festzusetzende Preis fiir die
Abnahme von Okostrom der Zustimmung der Lander durch eine von der
Landeshauptménnerkonferenz einzusetzende Arbeitsgruppe bedarf.
Daneben gehen aber auch andere verstreute Rechtsvorschriften offenbar
davon aus, dass ein solches Vertretungsgremium der Lander existiert.39

Typisch ist, dass diese Bestimmungen lediglich an ein bestehendes,
sich informal koordinierendes Gremium anknipfen, und damit im Gegen-
satz zur oben zitierten Auffassung Mayers eben keine Landeshaupt-
mannerkonferenz als Organ des Staates schaffen40. Damit wird rechtlich
nur das Faktum anerkannt, dass die Landeshauptmé&nnerkonferenz exis-
tiert, sie wird aber weder auf der verfassungsrechtlichen noch der ein-
fachgesetzlichen Ebene institutionalisiert und diese ist in gewisser Hin-
sicht ein weiteres Spezifikum dieser Einrichtung.

Die Landeshauptmannerkonferenz hat sich, wie oben gezeigt wurde,
aus bestimmten historisch bedingten Konstellationen entwickelt. Sie ver-
kérpert kein bewusst konzipiertes Gegenmodell zum Bundesrat. Der Um-
stand ihrer gleichsam autonomen Genese, wodurch sie verschiedene
Funktionen des Bundesrates praktisch unbewusst Ubernommen hat,
erklart auch, weshalb nie die Méglichkeit ins Auge gefasst wurde, durch
eine politische Absprache zwischen den Léndern, deren Landtage ja den
Bundesrat beschicken, den Bundesrat zur institutionellen Plattform der
wichtigsten Konferenzen (also Landeshauptménner- und Landesfinanz-
referenten) zu machen.4! Angesichts des tatsachlichen Funktionierens
dieser Konferenzen, insbesondere der Landeshauptménnerkonferenz
und ihrer unbestreitbaren Erfolge, bestand flr die LL&nder bisher keine
Veranlassung zu Experimenten betreffend den Bundesrat.

Nun kann freilich nicht behauptet werden, dass die Landeshaupt-
mannerkonferenz fehlende rechtliche Teilhaberechte voll kompensieren
kénnte. Zum ersten ist die Beschlussfassung in der Landeshauptmanner-
konferenz auf Grund des Einstimmigkeitsprinzips in besonderem Malle
auf Kompromissfindung ausgerichtet. Zum Zweiten haben ihre
BeschlUsse nicht nur keinerlei rechtliche Bindungswirkung, auch ihre
politische Wirkung ist letztlich begrenzt. Bedenkt man, dass den Regie-

38 BGBI I Nr149/2002.

39 Vgl die Nachweise bei Rosner, Koordinationsinstrumente, 15 ff.

40 Vgl Mayer, B-VG, 221.

41 Dieser Vorschlag wurde von Wielinger, Zur Befindlichkeit des osterreichischen

Bundesstaates, in: Schéffer et al (Hrsg), Staat-Verfassung-Verwaltung, FS fir
Friedrich Koja (1998), 505, eingebracht.
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rungen Osterreichs seit 1986 jeweils Vertreter der OVP angehort haben
und dass der OVP in der Landeshauptmannerkonferenz schon seit
langerer Zeit eine Mehrheit von mindestens zwei Dritteln zukommt#2,
dann lasst sich verstehen, dass ein Beschluss der Landeshauptmanner-
konferenz besonders fir eine Regierung, der die OVP angehort, von
Bedeutung ist. Beriicksichtigt man nun wiederum, dass die OVP in der
Regierung stets auch auf den jeweiligen Koalitionspartner angewiesen
ist, dann werden die Grenzen der Leistungsfahigkeit der Landeshaupt-
mannerkonferenz sichtbar. Tatséchlich existieren auch eine Reihe von
Positionen, die von der Landeshauptméannerkonferenz eingenommen
wurden und die sich letztlich nicht als durchsetzungsféhig erwiesen
haben.43

6. Resiimee

Die institutionelle Schwache des 6sterreichischen Bundesrates darf nicht
dariber hinweg tduschen, dass es recht vielfdltige Mitwirkungen der
Lander an der Bundesgesetzgebung gibt. Diese sind allerdings entweder
wenig systematisch ausgebaut oder spielen sich im Bereich des Infor-
malen ab. Reformanséatze sollten nicht darauf zielen, bloR informal einge-
spielte Mechanismen zu starken. Vielmehr sollte im Blickpunkt stehen,
dass die Landermitwirkung die Funktion hat, einerseits einen Aus-
dunnungsprozess der selbsténdigen Landesgesetzgebung gegentber
der Bundesgesetzgebung zu verhindern, andererseits auch die Interes-
sen der Lander in der Vollziehung von Bundesgesetzen zu beriicksich-
tigen. Beide Punkte sind nicht deckungsgleich und kénnen auch ver-
schiedene Ldsungsansitze erfordern. Auf diese solite in den nach-
stehenden Referaten eingegangen werden.

42 Diese zum Zeitpunkt der Erstatiung des Referats zutreffende Aussage ist freilich als
Resultat der Landtagswahlen vom 7. Mérz 2004 in Salzburg nunmehr zu korrigieren.

43 So ist es der Landeshauptmannerkonferenz nicht gelungen, ihre zur Bundesstaats-
reform formulierten Standpunkte durchzusetzen und eine entsprechende Anderung
der Bundesverfassung durchzusetzen. 1994 gelang es ihnen lediglich, die Be-
schlussfassung einer Bundesstaatsreform durch das Parlament, die von der
urspriinglich eingebrachten Regierungsvorlage zum Nachteil der Lander abweichende
Bestimmungen enthalten hatte, zu verhindern (siehe dazu Pernthaler/Schernthanner,
Bundesstaatsreform 1994, in: Osterreichisches Jahrbuch fur Politik 1994, 572 ff).
Mehr als eine Vetopolitik war somit nicht durchsetzbar.
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Dr. Gerold Glantschnig

Der Bundesrat und das Verhiltnis zu den Landes-
parlamenten und Landesregierungen

Bei der Vorbereitung meines Impulsreferates fiir diese heutige Veran-
staltung hat sich bei mir nach und nach der Eindruck entwickelt, dass
man mir besser ein Schweigegeliibde hatte auferlegen sollen. Uber das
Verhéltnis des Bundesrates zu den angesprochenen Landesorganen
sollte man namlich besser den Mantel des Schweigens breiten. Zu-
mindest wiirde man damit der Absicht der Griindervéter unserer Republik
am konsequentesten Rechnung tragen, die bestrebt waren, die politi-
schen Gestaltungs- und Einflussméglichkeiten der Kompromissgeburt
Bundesrat mdéglichst zu minimieren und ihm von der Verantwortung
gegenlber den Landern freizuhalten versuchten.

Diese Zielvorgabe wurde von den Vertretern der damaligen Parla-
mentsparteien auch gar nicht zu beschénigen versucht. Die Ausfuhrun-
gen des Hauptredners der Sozialdemokraten, des Abgeordneten Dr.
Danneberg, im Rahmen der Debatte in der 100. Sitzung der konstituie-
renden Nationalversammlung hat bereits mein Vorredner wiedergegeben.

Auch der Debattenbeitrag des grofddeutschen Abgeordneten Heinrich
Clessin im Zuge dieser Bemerkungen ging nicht weniger deutlich in 8hn-
liche Richtung - ich zitiere:

... Abgesehen davon ist die Verfassung nur dadurch zustande ge-
kommen, dass auch in vielen anderen Belangen schwéchliche Kompro-
misse geschlossen worden sind ...

... Es ist selbstverstédndlich, dass bei jeder féderalistischen Verfassung
ein Bundesrat vorhanden sein muss, weil der Selbsténdigkeit der einzel-
nen Lénder einzig durch den Bundesrat erst Ausdruck gegeben wird ...
Wir waren aber der Ansicht, dass ein Bundesrat, wie er nach dem Willen
der beiden groflen Parfeien jetzt zustande gekommen ist, eigentlich
nichts anderes darstellt, als einen Abklatsch des ersten Hauses. Wir
stehen auf dem Standpunkt, dass ein Zweikammernsystem in dem
Sinne, dass ein zweites Haus wesentlich genau die selbe politische
Zusammensetzung wie das erste Haus aufweist, eine absolute Unnot-
wendigkeit darstellt ...
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Dieser Bundesrat, wie er heute konstruiert ist, ist eigentlich eine Einrich-
tung, die gar keiner von den drei Parteien, glaube ich, vollkommen
gerecht wird ..." Ende des Zitates.

Wo liegt nun das Geheimnis, dass diese kompromisshaft gefundenen
Verfassungsbestimmungen Uber den Bundesrat tatsdchlich eine Ein-
flussnahme der Lander auf die Bundesgesetzgebung weitestgehend ver-
hindern konnten? Einerseits ist der Bundesrat als Bundesorgan einge-
richtet, als Teilorgan der Bundesgesetzgebung. Das bedeutet, dass
Regelungen, die ihm zu etwas verpflichten, auf einfachgesetzlicher
Ebene nur vom Bund getroffen werden kénnten. Solche sind nun aber
vom Bund von vornherein nicht zu erwarten, weil er sich damit nur selbst
Fesseln anlegen wiirde.

Andererseits war der Bundesrat aber zweifelsfrei als Landerver-
tretungsorgan im Sinne des féderalistischen Bikameralismus gedacht.
Nur steht das nirgends ausdriicklich in der Bundesverfassung. Am
ehesten kann man das noch indirekt aus Art 100 Abs 1 B-VG ableiten,
wo die Aufldsung eines Landtages durch den Bundesprésidenten auf
Antrag der Bundesregierung vom Zustimmungserfordernis des Bundes-
rates abh&ngig gemacht wird. Aber auch daraus ist der Landerinter-
essensvertretungsauftrag nur bedingt ableitbar. Interessant dabei ist,
dass in der urspriinglichen Fassung des B-VG aus dem Jahre 1920 im
dritten Satz davon die Rede war, dass an der Abstimmung ,die Vertreter
des aufzulésenden Landtages” nicht teilnehmen durften; man kann davon
ausgehen, dass das keine Freud’sche Fehlleistung war, wohl eher ledig-
lich ein legistischer Lapsus. Zwischenzeitlich ist die Formulierung jeden-
falls geadndert auf: ,Vertreter des Landes, dessen Landtag aufgel®st
werden soll*.

Ebenso nur indirekt lieRe sich diese Vertretungsfunktion aus Art. 44
Abs 2 und Art 50 Abs 1 B-VG ableiten. Dort wird fuir Verfassungsgesetze
und Verfassungsbestimmungen in einfachen Gesetzen, durch die die
Zustandigkeit der L&nder in Gesetzgebung oder Vollziehung einge-
schrénkt wird, ebenso ein Zustimmungserfordernis des Bundesrates fest-
gelegt, genauso wie fiir politische und gesetzesandernde oder -ergén-
zende Staatsvertrage in Landerangelegenheiten. Aber abgesehen davon,
dass auch daraus tatsachlich kein direkter Interessensvertretungsauftrag
des Bundesrates ableitbar ist, sind die Regelungen der Art 44 Abs 2 und
50 Abs 1 B-VG erst im Jahre 1984 bzw 1988 im Gefolge des Forderungs-
programms der Bundesldnder aus 1976 und des Forderungskatalogs
1985 in das B-VG eingefligt worden.
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Einen weiteren, aber ebenso nur bedingten Ansatz fiir einen Auftrag
zur Landerinteressensvertretung kénnte man noch aus Art 15 Abs 6
B-VG ableiten, wo dem Bundesrat ein Zustimmungsrecht zu Bundes-
grundsatzgesetzen eingerdumt ist, wenn die Ausfiihrungsfrist fur die
Lander kirzer als sechs Monate oder langer als ein Jahr ist. Da diese
Regelung, die als Art 15 Abs 2 bereits in der Stammfassung des B-VG
enthalten war, kaum politische Relevanz hat, ist ihre foderalismus-
politische Bedeutung ebenso niedrig einzustufen.

Sonst findet sich in der Bundesverfassung nirgends ein konkreter
Auftrag an den Bundesrat, bei seiner Willensbildung ausdricklich die
Interessen der Lander in irgendeiner Weise besonders zu beriicksich-
tigen. Ganz im Gegenteil, Art 56 Abs 1 B-VG sichert auch den Mitgliedern
des Bundesrates jegliche Freiheit von der Bindung an solche Auftrage.
Ihnen ist ebenso, wie den Abgeordneten des Nationalrates ausdrticklich
ein freies Mandat gesichert. Abgesehen davon, dass dieses freie Mandat
jegliche Bindung an Gestaltungsvorgaben etwa des Landtages aus-
schliefit, ist den Bundesriten auch das Recht auf Beibehaltung des
Mandates wahrend der gesamten Funktionsperiode gesichert. Mitglieder
des Bundesrates, die beispielsweise einer bestimmten Erwartungs-
haltung im Hinblick auf die Wahrnehmung von Landerinteressen nicht
gerecht werden, sind also wéhrend der Gesetzgebungsperiode des
jeweiligen Landtages von dieser Funktion nicht abrufbar.

Aus dem Umstand, dass die Mitglieder des Bundesrates und ihre
Ersatzmanner von den Landtagen auf die Dauer von deren Gesetz-
gebungsperioden gewahlt werden, lasst sich ebenfalls auch kein Auftrag
ableiten, dass diese im Bundesrat Landerinteressen wahrzunehmen
hatten. Die einschliagigen Bestimmungen im Art 35 der Bundesver-
fassung geben sogar ausdriicklich vor, dass die Wahlen in den Land-
tagen nach den Grundsatzen der Verhéltniswahl abzuhalten sind. In
dieser Hinsicht verbleibt den L&ndern also keinerlei Gestaltungsfreiraum.
Mit dieser Festschreibung wird dem Landtag in seiner Gesamtheit aber
auch die Chance einer Willensbildung bei den Wahlen der Bundesrats-
mitglieder vorenthalten. Bei dieser Form der Wahlen ist die Willensbil-
dung und Wahlentscheidung den anspruchsberechtigten Gruppierungen
alleine vorbehalten. Den Wahlen hat keine Diskussion im Landtags-
plenum voranzugehen.

Das landesverfassungsrechtlich eingerdaumte Recht der Mitglieder des
Bundesrates, bei den Landtagssitzungen anwesend sein zu diirfen, das
in einzelnen Landern sogar mit einem Rederecht verknipft ist, ist eben-
falls nicht ausreichend geeignet, eine ldentifikationsbriicke zwischen den
Landtagen und dem Bundesrat zu schlagen. Sieht man von den in zwei
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Landtagen eingerdumten Rederechten von Mitgliedern des Bundesrates,
den in der Praxis kaum stattfindenden nichtéffentlichen Plenarsitzungen
und dem kaum wahrgenommenen Teilnahmerecht an Ausschusssitzun-
gen ab, genieflen die Mitglieder des Bundesrates dort eigentlich keine
Sonderstellung. Zum Unterschied vom sonstigen Zuhérerkreis bei 6ffent-
lichen Landtagssitzungen ist ihnen allerdings ein reservierter Sitzplatz
gesichert und die Anwesenheit oder Nichtanwesenheit wird protokolla-
risch registriert.

Einen weiteren Konnex zwischen den Mitgliedern des Bundesrates
und den Landtagen findet man in der Bundesverfassung noch in Art 35
Abs 2, wo das passive Wahlrecht der Mitglieder des Bundesrates dahin-
gehend konkretisiert wird, dass sie nicht dem Landtag, der sie wahlt,
angehoéren mussen, sie jedoch zu diesem Landtag wéhlbar sein missen.
Diese Bestimmung lasst nach ihrem Wortlaut eigentlich eher vermuten,
dass die Angehorigkeit der Mitglieder des Bundesrates zum Landtag der
Regelfall ware und die Nichtzugehdrigkeit die Ausnahme. Die tatséch-
lichen Verhaltnisse sind aber bekanntlich genau umgekehrt.

Nach meinem Wissensstand — ich wiirde mich freuen, wenn es unzu-
treffend wiare — ist derzeit Uberhaupt kein Mitglied des Bundesrates
gleichzeitig auch Angehdriger eines Landesparlaments. Es hat sich in der
Vergangenheit auch regelmé&Rig gezeigt, dass Mitglieder des Bundes-
rates, die in den Landtag berufen wurden — offenkundig im Einvernehmen
mit ihrer Landtagsfraktion ihr Bundesratsmandat zuriickgelegt haben.
Gerade eine solche Doppelfunktionalitdt wére aber geeignet, Landes-
interessen stirker in die Willensbildung des Bundesrates einzubringen,
wiirde seine Landerbindung und Landerverbindung intensivieren.

Soweit eine Durchleuchtung der Verfassungslage zum Verhéltinis
Bundesrat und Landesparlamente. Noch dunner ist die Verfassungslage
zum Verhéltnis Bundesrat — Landesregierungen. Sieht man von landes-
verfassungsrechtlich determinierten Unvereinbarkeitsregelungen ab, die
eine gleichzeitige Mitgliedschaft in der Landesregierung und im Bundes-
rat ausschlieRen, so wiirde bundesverfassungsrechtlich nichts gegen
eine Personalunion, gegen eine parallele Mitgliedschaft sprechen. In der
Ersten Republik haben sogar Landeshauptménner, aber auch andere
Regierungsmitglieder in groRerer Zahl dem Bundesrat angehdrt. Sie
haben fallweise sogar dort den Vorsitz innegehabt.

in der Zweiten Republik reduzierte sich diese Vertretung durch
Landesregierungsmitglieder auf einige Kurzzeitmitgliedschaften, zuletzt
durch Landeshauptmann Krainer sen. von 1965 bis 1968. Er wollte mit
seinem Eintritt beispielgebend auch andere Kollegen dazu motivieren.
Nachdem dieser Motivationsversuch fehlschlug, hat es seither keine
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derartigen Doppelfunktionen mehr gegeben. In Umsetzung des Forde-
rungsprogramms der Bundeslander 1976 ist allerdings den Landes-
hauptménnern mit der B-VG-Novelle 1984 in Art 36 Abs 4 ein uneinge-
schrinktes Teilnahmerecht und ein auf die ,Angelegenheiten des
Landes” beschrénktes Rederecht im Bundesrat eingeraumt worden. Die
dabei gewahlte Formulierung bei der Einschréankung des Rederechtes
auf die ,Angelegenheiten ihres Landes", sollte aber nicht auf die Kompe-
tenzverteilung abstellen, sondern den Landeshauptmannern das Recht
sichern, zu jenen Angelegenheiten geh&rt werden zu kénnen, die Aus-
wirkungen auf das jeweilige Land haben.

Bei einer weiteren Durchforstung der Bundesverfassung nach Rege-
lungen, die das Verhéltnis Bundesrat und Landesvollziehung zum
Gegenstand haben, ist schlielilich noch einmal auf Art 50 B-VG hin-
zuweisen. Wie bereits eingangs erwadhnt, ist in Abs 1 letzter Satz dieser
Bestimmung festgelegt, dass Staatsvertrdge, die nur mit Genehmigung
des Nationalrates abgeschlossen werden dlrfen, also politische Staats-
vertrdge und solche, die Gesetzes&nderungen oder Gesetzesergéan-
zungen beinhalten, dann der Zustimmung des Bundesrates bedurfen,
wenn sie Angelegenheiten des selbstdndigen Wirkungsbereiches der
Lander betreffen. Soweit solche Staatsvertrage ohne Erfiillungsvorbehalt
ratifiziert werden, binden sie nédmlich unmittelbar die Landesvollziehung.

So wohluberlegt und gut geplant die auf weitestgehende Macht- und
Einflusslosigkeit des Bundesrates ausgerichtete Verfassungskonzeption
des Jahres 1920 auch war und gréfitenteils heute noch ist, mit einiger
Innovationsbereitschaft lielle sich auch auf dieser Grundlage mehr fiir die
Lénderinteressen machen. Dass auch das immer wieder geradezu
beldchelte suspensive Vetorecht nicht vollig wirkungslos ist, wenn es
einmal geplant oder ungeplant zum Einsatz kommt, hat sich erst kiirzlich
bestatigt. Sein gezielter Einsatz konnte manchmal durchaus dazu bei-
tragen, den Interessen der Lénder im Bereich der Bundesgesetzgebung
breitere Aufmerksamkeit zu sichern. Allein schon die damit jedenfalls
verbundene zeitliche Verzdgerung, aber auch die Notwendigkeit, einer
neuerlichen Behandlung im Nationalrat konnte gleichsam als Rute im
Fenster ausreichen, um allfélligen Landerforderungen schon im Vorfeld
der Beschlussfassung im Nationalrat h6heres Gewicht zu verleihen.

So hitte beispielsweise die Androhung eines derartigen Schrittes im
Bundesrat im Zuge der parlamentarischen Behandlung des Bundes-
strallenlbertragungsgesetzes wohl die Bereitschaft des Bundes erheb-
lich gesteigert, mit den Léndern eine Vereinbarung nach Art 15a B-VG
Uber die Finanzierung der den Landern Uibertragenen Bundesstrallen B
fur die Zeit nach 2008 zu schlielen. In Anbetracht des Umstandes, dass
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eine Nichtzustimmung des Bundesrates den intendierten Inkrafttretens-
termin des Gesetzes 1. April 2002 in Frage gestellt hitte, hatte sich der
Bund (iber diese Forderung der Lander wohl nicht leichtfertig hinwegge-
setzt. Nachdem diese Chance ungenlitzt blieb, werden die Lander zwar
nach 2008 die Verantwortung fiir sémtliche Bundesstrallen B haben,
ohne dass ihnen auch die dafir erforderlichen Zweckzuschussmittel in
valorisierter GréRe gesichert sind.

Leider muss aber aus Landessicht auch festgestellt werden, dass der
Bundesrat auch von seinen bestehenden meritorischen Einflussméglich-
keiten in die Bundesgesetzgebung nicht ausreichend Gebrauch macht.
Vor allem vom Zustimmungsrecht nach Art 44 Abs 2 B-VG zu Verfas-
sungsregelungen, mit denen L&nderzustandigkeiten eingeschrankt
werden, sollte erwartet werden kénnen, dass es differenzierter und in
Abstimmung mit den L&ndern genutzt wird.

Auch dazu mochte ich nur ein Beispiel aus der letzten Zeit an-
sprechen, namlich das Bundessozialamterreformgesetz aus dem Jahre
2002 — alleine der Titel bereitet einem Féderalisten schon Unbehagen.
Mit diesem Gesetz wird eine einheitliche Berufungsbehédrde fir den
Bereich des Behindertenwesens, die sog ,Bundesberufungskommission®
eingerichtet. Sie soll in den Angelegenheiten des Behindertenein-
stellungsgesetzes und des Bundes-Behindertengesetzes die zweite und
letzte Instanz bilden. Nach Art 102 Abs 4 B-VG wére die Einrichtung
einer solchen eigenen Bundesbehotrde, abweichend vom Prinzip der
mittelbaren Bundesverwaltung durchaus einfachgesetzlich zuldssig, sie
bedirfte allerdings der Zustimmung der La&nder.

Die Lander miissen es nun geradezu als Bevormundung empfinden,
wenn ,aus Grinden der ZweckmaRigkeit’, so die lapidare Begriindung in
den Motivenberichten, nicht der in der Bundesverfassung vorgezeichnete
Weg der Gesetzgebung gewdhlt wird, sondern mit Zustimmung des
Bundesrates eine Sonderregelung im Verfassungsrang geschaffen wird.
Den gleichen Weg der ,Zweckmaéfigkeit, also den Weg des geringeren
Widerstandes, ist man im selben Gesetzespaket beim Impfschaden-
gesetz gegangen. Auch dort wurde dem verfassungskonformen, der
offensichtlich bequemere Weg einer Verfassungsanderung mit Zustim-
mung des Bundesrates vorgezogen.

Solche mit ZweckmaRigkeitserwigungen begrindete Verfassungs-
anderungen lassen die Sinnhaftigkeit der Landesgesetzgebung, also die
Notwendigkeit der Erlassung von neun Landesgesetzen im Vergleich zu
einer Einheitsgesetzgebung auf Bundesebene natirlich grundsatzlich
fragwirdig erscheinen! Dass damit die Bundesstaatlichkeit und das nicht
zu unterschatzende Innovationspotential einer zueinander gleichsam in
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einem Wettbewerbsverhiltnis stehenden Gesetzgebung der Lander in
Frage gestellt wird, sollte dabei schon ins Bewusstsein gerufen werden.
Das beweist gerade die aktuelle laut werdende Kritik am Entwurf eines
Bundestierschutzgesetzes, das immer mehr als ,kleinster gemeinsamer
Nenner“ enttarnt wird. Die zueinander in einem politischen Konkurrenz-
verhaltnis entstandenen Landestierschutzgesetze haben tliber weite
Strecken bereits ein strengeres Schutzniveau erreicht.

In der letzten Sitzung des Bundesrates im Sommer 2002, vor Beginn
der Parlamentsferien, hat sich der Bundesrat offensichtlich ganz beson-
ders groRziigig im Umgang mit der Bundesverfassung gezeigt. In dieser
Sitzung waren nicht nur das bereits angesprochene ,Bundessozialamter-
reformgesetz* auf der Tagesordnung, sondern auch das Okostromgesetz
sowie Anderungen zum Gaswirtschaftsgesetz. In beiden Gesetzen
wurden sog ,Kompetenzdeckungsklauseln“ zu Gunsten des Bundes und
damit zu Lasten der Lander und zusétzlich eine Reihe weiterer Verfas-
sungsbestimmungen beschlossen.

Es mag schon sein, dass zu diesem Termin besondere Umsténde
zusammentrafen, die die dabei berthrten L&nderinteressen vernach-
lassigbar erscheinen lieBen. Ein Indiz dafir ist sicher, dass diese Be-
schlusse im Bundesrat durchwegs einhellig gefasst wurden.

Die Durchsicht des Protokolls dieser omindsen 690. Sitzung des
Bundesrates im Juli 2002 gibt aus Landersicht aber noch in einem weite-
rem Punkt Anlass, mehr Sensibilitdt bei der Wahrnehmung der Lander-
interessen einzufordern. In dieser Sitzung waren auch neun Durch-
fuhrungsprotokolle zur Alpenkonvention im Hinblick auf das Erfordernis
der Zustimmung des Bundesrates nach Art 50 Abs 1 zweiter Satz B-VG
auf der Tagesordnung. Nachdem die L&nder beim Zustandekommen
dieser Protokolle durchaus eingebunden waren und Gelegenheit hatten,
dort ihre Interessen entsprechend einzubringen, bestand aus Landersicht
gegen die Ratifikation dieser, als eigensténdige Staatsvertréage geltenden
Protokolle zur Alpenkonvention kein Einwand. Der Nationalrat hat aller-
dings — ohne dass die Lander vorher damit befasst worden waren —
darauf verzichtet, einen Erflillungsvorbehalt durch Gesetze festzulegen,
so wie er dies etwa bei der Ratifikation der Alpenkonvention selber getan
hat. Dieser Verzicht hat zur Folge, dass diese Protokolle innerstaatlich
unmittelbar anwendbar sind. Auch dagegen wére aus Landersicht grund-
satzlich ebenfalls nichts einzuwenden, wenn dies nicht zu Wettbewerbs-
verzerrungen gegeniber jenen Alpenstaaten filhren wirde, die bisher
diese Protokolle noch nicht ratifiziert haben. Nachdem dazu so maligeb-
liche und an Osterreich angrenzende Alpenstaaten wie ltalien, Schweiz
und Slowenien z&hlen, bedingt dies nicht unproblematische Folgewirkun-
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gen. Ich nehme an, dass der eine oder andere Vertreter Tirols in diesem
Hohen Haus zu dieser Problematik schon einiges zu erzahlen wiisste.

In einer Zeit, die von zunehmender Globalisierung gekennzeichnet ist
und in der die Staaten in immer héherem Male ihre staatliche Souvera-
nitdt zu Gunsten grenziberschreitender, kohdrenter Ldsungen zurick-
nehmen mussen, wird die Rechtsetzung vermehrt auf die vélkerrechtliche
Ebene verlagert. Die Mitwirkung der Gesetzgebungsorgane hei solchen
Volizugsakten wird demnach in Zukunft noch gréflere Bedeutung
erlangen. Auch dabei muss von Landerseite erwartet werden kénnen,
dass der Bundesrat — allenfalls nach entsprechender Riickkoppelung mit
den Landern — deren Interessen stérker mitberticksichtigt.

Es soll nun auch nicht verschwiegen werden, dass es durchaus posi-
tive Ansatze fir solche Ruckkoppelungsbemihungen des Bundesrates
gibt. So wie die Landesregierungen schon seit langem bemiht sind, ihre
Stellungnahmen zu Bundesgesetzentwlrfen auch den Mitgliedern des
Bundesrates zuganglich zu machen, so gibt es durchaus auch von Seiten
des Bundesrates Bemiihungen, den Informationsstand der Lander (ber
seine Tatigkeiten zu verbessern. Besonders hervorzuheben ist die Initia-
tive von Vizeprasident Weiss in der Zeit seiner Vorsitzftihrung im Bundes-
rat — ich glaube es war im Jahr 1994. Er hat eine Vorausinformation der
Landesregierungen und der Landtage Uber die zu erwartende Tages-
ordnung der jeweils nachsten Bundesratssitzung initiiert. Diese Informa-
tionen sollten die Moglichkeit erdffnen, dass allenfalls aus L&ndersicht
noch nicht beschlussreife Tagesordnungspunkte zur ndheren Beratung
zurilickgestellt werden. Diesem Aspekt wurde auch bei der Terminisie-
rung der Sitzungen des Bundesrates Rechnung getragen und der zeit-
liche Abstand zwischen den Beratungen im Nationalrat und Bundesrat
vergréRert.

Alleine an Hand dieser eigentlich simplen, aber umso effizienteren
Initiativen zeigte sich, dass das Innovationspotential, das schon die
geltende Rechtslage bietet, noch keineswegs ausgereizt ist. Nachdem
die Reformthematik aber heute noch von mehreren Referenten ange-
sprochen werden wird, werde ich darauf nicht ndher eingehen. Ich
méchte dazu nur anmerken, dass sich auch im bestehenden Verfas-
sungsrahmen einiges bewegen lielle. Alleine im Bereich der Geschéfts-
ordnung des Bundesrates, etwa bei den Regelungen Uber die Bildung
von Fraktionen, wirde ich Ansatzpunkte sehen, die eine Abnabelung
vom Ubermachtigen groflen Bruder Nationalrat, ein Heraustreten aus
dessen Schatten ermdglichen wiirden.
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Dieses Schattendasein, dieses fehiende Sonnenlicht scheint mir
iberhaupt das Kardinalproblem in der Bundesratsexistenz zu sein. So
wie Kleinkinder, die nicht ausreichend Sonnenbestrahlung geniefl3en,
scheint mir auch das Kompromisskind der verfassungsgebenden Natio-
nalratsversammliung, der Bundesrat, seit Anbeginn an der englischen
Krankheit, an Rachitis gelitten zu haben. Die daraus resultierende
Knochenweiche nahm dem Bundesrat die ndétige Widerstandskraft und
Standfestigkeit, sich gegen den groRen Bruder durchzusetzen, sich von
ihm zu emanzipieren.

Bevor sich jetzt allerdings bei ihnen die Meinung festigt, dass es an-
gesichts meiner respektlosen Vergleiche wohl besser gewesen ware,
wenn ich mich an das eingangs erwogene Schweigegeltbde gehalten
hatte, will ich meine Ausfihrungen beenden. Ich hoffe aber, mit meinen
Ausfilhrungen zumindest einen Impuls fur die anschliefend geplante
Diskussion gegeben zu haben.
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Diskussion

Bundesrat Mag. Harald Himmer (OVP, Wien)

Herr Prasident, meine sehr geehrten Damen und Herren! Ich habe etwa
achteinhalb Jahre das Vergniigen, hier an den Tagungen des Bundes-
rates teilzunehmen und wollte mehrere Punkte anbringen, die in der
heutigen Diskussion gefallen sind und die mir auch generell in der
Debatte auffallen. Ich vermisse in der Diskussion sehr stark die Trenn-
scharfe zwischen dem, was in der Verfassung steht und dem, was real-
politisch stattfindet. Ich habe sehr stark den Eindruck, es ergibt sich
vieles auch aus der Rolle des Bundesrates, aber nicht nur aus der realen
Politik und heute ist man wissenschaftlich auf der Suche in der Prazisie-
rung der Verfassung, daflir Antworten zu finden.

[ch méchte mehrere Beispiele nennen: Wenn man zB die Landes-
hauptleutekonferenz als eine sehr wichtige Einrichtung moniert. Auf der
einen Seite dulert man berechtigt demokratiepolitische Bedenken aus
der Sicht von Parteien, die nicht Volkspartei oder solche sind, die die
Landeshauptleute stellen, sondern es ist immer eine strukturelle Mehrheit
der Volkspartei gegeben. Auf der anderen Seite diskutiert man und sagt,
die Landtage sollten ihre Vertreter in der Landerkammer binden, wunder-
bar und das ist die Léndervertretung, aber dazu muss ich sagen, ja das
ist auch in sich logisch geschlossen, aber gleichzeitig ist es auch denk-
bar, dass ein Mandatar einer Fraktion in einem Landtag in der Minderheit
ist und seine Vorstellung von Vertretung des La&nderinteresses ein ande-
res ist, als das, was natiirlicherweise auch im Landtag mit Mehrheitsbe-
schluss herauskommt. Es ist ja nichts anderes als dass alle Mandatare
an einen Mehrheitsbeschluss gebunden sind, der in der Regel wiederum
im Landtag sehr realistisch auf der Basis von Koalitionsiibereinkommen
zustande kommt, dort kénnte man die Diskussion wieder weiter fihren,
warum die Landtagsabgeordneten nicht nach Gewissen abstimmen,
sondern auch wieder nach Fraktionen. Die Debatte, jetzt herzugehen und
zu sagen, es ware so fein, wenn ein Landtagsmandat mit einem Bundes-
ratsmandat verbunden wdre, ich glaube, wir kdnnen in vielen kleinen
Mosaiksteinchen Antworten geben, ohne dass wir vorher festgelegt
haben, was die Fragestellung eigentlich ist. Ich glaube, das kann eine
Antwort auf eine kleine Fragestellung sein, ndmlich mehr Zusammen-
bindung zwischen Landtagsklub und Bundesratsklub, wenn man das
miteinander verbindet. Aber real méchte ich sagen, zu den vielen ande-
ren Dingen, die gefordert werden vom Bundesrat, namlich dass man
méchte, dass auch die Regionen vertreten sind, was dadurch gewéahr-
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leistet ist, dass Bundesrate drinnen sind, dass man mochte, dass Berufs-
gruppen vertreten sind, dass dadurch gewahrleistet ist, dass unterschied-
lichste Berufe vertreten sind, das ist wohl dann nicht mehr gegeben,
wenn jemand in der Ausiibung eines Mandats allein durch die formelle
Teilnahme und den unterschiedlichsten Sitzungen und Tagungen
zwischen Bundesrat und Landtag hin und her huscht. Ich frage mich, wie
das organisatorisch stattfinden soll. Ich méchte die Behauptung auf-
stellen, dass die Realitat in Osterreich in den letzten Jahrzehnten jene ist,
dass die Lander, die Landeshauptleute und diejenigen, die die unter-
schiedlichsten Koalitionsregierungen der Lander fuhren, im wesentlichen
Uber die letzten Jahrzehnte selbstverstandlich mehrheitlich auch immer
diese Bundesregierung, die immer gerade im Amt war, unterstitzt haben,
und dass das das Ergebnis ist, das sich widerspiegelt in der regelmafi-
gen Zustimmung des Bundesrates. Ich stelle die Behauptung auf, dass
unabhangig davon, ob Landeshauptieute im Bundesrat wéren oder nicht,
was durchaus einige begriilenswerte Aspekie hitte, dass selbstver-
sténdlich die Fraktionen, die einen massiven Hinweis ihres Landes-
hauptmanns zu einer Gesetzesmaterie haben, nicht zuzustimmen, ob
das nun unmittelbar vor dem Sommer war oder vor zehn Jahren oder vor
sieben Jahren oder ndchste Woche stattfinden wird, dass die das selbst-
verstandlich machen wirden, wenn eine solche Aufforderung von den
Landeshauptleuten ké&me. Frage, hédtten die Landeshauptleute die M&g-
lichkeit jetzt dazu? Meine Antwort: Ja. Weil die parteipolitische Realitat
nattrlich selbstverstandlich die Méglichkeit dazu gébe, dass die Landes-
hauptleute in einem hohen Ausmall auch die Landesparteiobleute ihrer
Fraktionen sind und selbstverstandlich einen brauchbaren Zugang zu den
Parlamentariern haben.

Lassen sie mich zwei kurze Punkte noch anfiihren, die mir in dieser
Debatte irgendwie abgehen. Wir diskutieren die Problematik des Parla-
mentarismus, habe ich jetzt den Eindruck deshalb, weil es beim Bundes-
rat besonders lustig ist, halt anhand des Bundesrates. Namlich das
,Dilemma“, es ist ja nicht immer ein schlimmes Dilemma, aber in dem
man generell als Parlamentarier drinnen ist, zwischen dem eigene
Meinung vertreten oder sozusagen den eigenen Mikrozensus im Landtag
meinetwegen, seinen Bezirk oder seine Region und seinen Ort oder im
Europaparlament sein Land, dass man immer in dieser Thematik drinnen
ist, eigene Meinung oder Mikrozensus dessen, das man vertritt, das bei
jedem Abstimmungsverhalten zu berlcksichtigen oder eben in dem
Ganzen, in der Fraktion in der man drinnen ist, das Land, die Republik,
Europa, das mitzugestalten, wenn man umgekehrt von anderen dann
auch erwartet, bei anderen Abstimmungsverhalten ber den Tellerrand
herauszublicken. Tatsache ist, dass 95% der Gesetze im Nationalrat auf
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Gegenstand von Regierungsvorlagen basieren. Diejenigen, die auf
Grundlage von EntschlieBungen entstehen, sage ich einmal, egal wer
auch immer gerade in der Regierung ist, wohl nicht ausschlielich des-
halb, weil ein Parlamentarier gerade einen Innovationsschub hat, mit dem
er eine Gesetzesinitiative ergreift, sondern weil man sich das ganze Be-
gutachtungsverfahren halt manchmal etwas verkirzen méchte aus ver-
niinftigen, unverntnftigen wie immer dann zu bewertenden Grinden, dh,
was ich damit sagen mochte, wenn wir das Thema thematisieren, das
hier ja standig mitschwingt, und ich sage das als jemand, der seit acht
Jahren in dieser Kammer sitzt, wenn wir wirklich thematisieren woilen,
der Mandatar als Abstimmungsmaschinerie, und der Mandatar, der zu
wenig in das kritische Potential hineingreift und hier einen Beitrag zu
unserer grundsatzlich parlamentarischen Demokratie leistet, da muss ich
sagen, das gilt genauso fir den Nationalrat, das gilt genauso fir den
Landtag und das sollte man bei dieser Debatte nicht ibersehen.

Und ein letztes, bis vor ein paar Jahren haben wir immer daran ge-
dacht, wenn wir die Verfassung diskutiert haben, ist man immer von der
Konstellation rot-schwarz, schwarz-rot, wie auch immer ausgegangen, in
der Zwischenzeit haben wir etwas anderes, es wird wieder einmal etwas
anderes kommen, man sollte schon bedenken, dass die Verfassung im
Prinzip auf eine kleine Ewigkeit angelegt ist und dass sich die politischen
Umstande immer dndern kénnen, und dass auch die Menschen, insbe-
sondere die Mandatare die Méglichkeit haben, auf ge&dnderte Umsténde
zu reagieren. Was ich damit meine ist, wenn zum Beispiel eine Koalition
kommt, der etwa die Volkspartei nicht angehért, dann sind per Definition
eine Grofzah! der Landeshauptleute in einer Oppositionspartei. Es ist
auch maglich, dass sich das zusatzlich dynamisiert, dass eine aullerst
unpopulire Regierung agiert und in den Léndern Landtagswahl fur
Landtagswahl ganz andere Mehrheiten zustande kommen und dass das
dann selbstverstandlich, im parlamentarischen Prozess ganz andere
Auswirkungen in unserem Zwei-Kammern-System hat. Da kann man
schon noch die Phantasie walten lassen, was unterschiedliche Situatio-
nen erbringen. Dh abschlieBend, wenn ich es auf einen Satz zu-
sammenfassen mochte, was mir wichtig ist. Ich méchte in dieser Debatte
mehr Trennscharfe zwischen dem, was muss in der Verfassung stehen
und was muss gedndert werden, meinetwegen in der Zusammensetzung
des Bundesrates oder was ist das Ergebnis unserer politischen, partei-
politischen Realitét in der wir leben, die sehr stark auf die aktuelle Situa-
tion bezogen ist. Ich méchte, dass zwischen diesen beiden Punkten mehr
Trennscharfe ist.
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Klubobfrau LAbg Dr. Madeleine Petrovic (Griine, Niederésterreich)

Herr Vorsitzender, sehr geehrte Damen und Herren! Ich denke, die
Debatte Uber die Zukunft des Bundesrates ist jetzt auf Grund des
Konvents nattirlich aktuell, aber sie begleitet uns ja schon geraume Zeit.
Das erste Mal, als ich so ganz unmittelbar auf die Existenz oder die még-
liche Bedeutung des Bundesrates gestoRRen bin, das war in einer der
vielen vielen zig Debatten Uber ein Bundestierschutzgesetz, fir das ich
ganz leidenschaftlich eintrete. Als ‘mir der damalige OVP-Klubobmann
Khol mitgeteilt hat, als ich ihm gesagt habe, Herr Klubobmann, wir haben
eigentlich eine satte Mehrheit im Nationalrat, es war damals die SPO, die
Grunen, die Liberalen, die damals noch im Parlament waren, die Freiheit-
lichen. Was tun sie denn Herr Klubobmann, wenn wir das jetzt mit Mehr-
heit, mit satter Mehrheit, mit Zwei-Drittel-Mehrheit beschlielRen? Da hat er
mich etwas ldchelnd angeschaut und gesagt, dann kippen wir euch das
im Bundesrat. Da habe ich mir gedacht, aha, das ist der Bundesrat. Wir —
offenbar ein Parlaments-, ein Nationalratsangehdériger, ein Klubobmann —
teilen mir mit, wir kippen euch das. Noch viel mehr Erklarung zur Bedeu-
tung des Bundesrates habe ich eigentlich nicht mehr gebraucht. Jetzt
woran liegt das, dass der Bundesrat offenbar entweder die Beschliisse
des Nationalrats nachbetet, nachvollzieht oder wenn offenbar in den
mehrheitlich OVP-dominierten Landern eine andere Auffassung zu einem
Thema herrscht als bei der Mehrheit im Nationalrat, so sagt, ja da werden
wir das dort korrigieren. Meiner Meinung nach ist der erste Punkt einmal
das Selbstverstandnis der gesetzgebenden Koérperschaften uberhaupt.
Und da — jetzt als Landtagsabgeordnete, friher als Parlamentsabgeord-
nete — habe ich mir oftmals schwer getan. Warum, und ich habe das nie
verstanden und ich verstehe es heute auch nicht, warum Parlamen-
tarierinnen und Parlamentarier so schnell und so leichtfertig die Rolle von
Wassertragerinnen und Wassertragern der Regierung tbernehmen. Ich
war nur ein paar Mal Zaungast im britischen Unterhaus, ich habe mir die
Sitzungen angehdért und habe mir gedacht, das gibt es nicht. Ich habe mir
ein paar Mal schon gedacht, es ist eigentlich zu hart, dem jeweiligen
Premierminister gegeniiber, was die eigenen Leute, seine eigenen
Parteikolleginnen und Parteikollegen gefragt haben und habe mir aber
dann andererseits gedacht, ja, das ist lebendiger Parlamentarismus, die
ersparen ihm keine einzige kritische Frage. Und wenn er sie gut beant-
wortet, wenn er mit Argumenten Uberzeugt, dann wird er die eigenen
Leute und die Opposition gewinnen kénnen. Wenn er das nicht kann,
dann liegt die Federfiihrung so wie das in der Verfassung vorgezeichnet
ist, beim Parlament. Und ich denke, dieses Selbstverstindnis, es ist nicht
ein Minister, eine Ministerin, es ist nicht ein Kanzler oder vielleicht einmal
Kanzlerin, es ist nicht der Landeshauptmann oder eine Landeshauptfrau,
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der oder die das Land reprasentiert, sondern wir haben ein Verfassungs-
system, das von der Gesetzgebung ausgeht. Und es missen sich vor
allem die Prasidentinnen, die Prasidenten, die Klubobleute in den Land-
tagen wirklich offenbar taglich in der Friih sagen. Far Leute der Opposi-
tion geht das ein bisschen leichter, weil wir nicht diese Zuordnung zu
einem eigenen Regierungsmitglied haben.

Also Punkt 1 ist das Selbstverstindnis. Solange die Parlamente nicht
wirklich das eigene Riickgrat taglich trainieren, so kénnen wir be-
schlieRen und in die Gesetze und in die Verfassungen hineinschreiben
was wir wollen, es wird nicht wirken.

Punkt 2: Nattirlich ist es eine Frage der Kompetenzen und da denke
ich mir, das ist wahrscheinlich die Hauptfrage, die auf den Konvent zu-
kommt. Wo gibt es sinnvoll Kompetenzen, die wir nicht zentralisieren
sollen, wo wir sagen, hier ist Buntheit, hier ist Vielfalt, hier sind unter-
schiedliche Losungen angesagt. Ich glaube tberall dort, wo es um den
Bereich der kulturellen Vielfalt geht, um das Erscheinungsbild des
Landes von den verschiedenen Bauordnungen, Baurechten, Raum-
ordnungen, hundertmal ja zu einer Vielfalt und zu unterschiedlichen
Lésungen. Ich habe meine Schwierigkeit dort, wo es um Schutznormen
geht. Weil Osterreich ein kleines Land ist und ich denke mir, das Schutz-
niveau, insbesondere was Menschen betrifft aber auch was andere
Lebewesen, was Tiere betrifft, das kann und darf kein unterschiedlicher
sein. Ich wiirde es nicht verstehen, warum ein Rollstuhifahrer, eine Roll-
stuhlfahrerin, eine Angehorige einer ethnischen Minderheit andere
Schutzrechte haben sollte, je nach dem in welchem Bundesland er oder
sie den Wohnsitz hat oder einer Beschéftigung nachgeht. Wenn es ein
Wille der Europdischen Union, der wir angehéren, ist, dass Menschen
aus all diesen Titeln der Herkunft, kérperlicher Eigenschaften nicht
zuriickgesetzt werden diirfen und ich vertrete das wirklich mit meinem
ganzen Herzen, dann kann das keinen Unterschied machen, wo das ist
und dann kénnen wir uns auch nicht auf die verschiedenen Geschwindig-
keiten der Landesgesetzgebungen verlassen, sondern dann missen wir
sagen, dieses Recht ist so schnell wie méglich, so stark wie méglich und
natirlich im ganzen Bundesgebiet umzusetzen.

ich vertrete eine Fiille von Ansétzen, die den Landern und damit auch
den Landtagen mehr Kompetenzen verleihen wirden im Bereich der
Gesetzgebung und im Bereich des Steuerfindungsrechtes. Aber ich
glaube auch flr den Bundesrat selbst gébe es eine Fille von Bereichen,
die wir durchdiskutieren sollen. Was heiRt das und wozu kann das
fuhren. Ich wiirde es ganz gern einmal versuchen unter diesem Schlag-
wort der raumbezogenen Kompetenzen. Dort wo es um Lebensqualitaten
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geht, aber eben auch sehr wohl um die direkten rdumlichen Lebens-
grundlagen, um das Klima, um die Landschaftsverhéltnisse und wenn es
im Bereich der Vollziehung ohnehin in die Richtung geht, die unmittelbare
Bundesverwaltung zuriickzudréngen, abzuschaffen, dann wird irgend
etwas an diese Stelle treten miissen, das sehr wohl der Regionalitat
Raum gibt, aber andererseits auch eine Garantie dafiir schafft, dass wir
nicht vollkommen unterschiedliche Niveaus in ganz Osterreich ent-
wickeln. Und das kdnnte sehr wohl eine Rolle fir den Bundesrat sein.
Das heit, um das noch einmal zu sagen, Uberall dort, wo es um den
Schutz von Menschen geht, um den Schutz von Tieren geht, um den
Schutz der Umwelt geht, da glaube ich, da werden wir einheitliche
Standards brauchen. Und ich glaube, da werden sich die Lander, ob in
der Form der Landtage, oder in der Form des Bundesrates in die Tasche
ligen, wenn sie sagen, da haben wir jetzt ein Recht, das wir vollziechen
kénnen. Ich glaube, dort soliten wir — in welcher legistischen Form auch
immer — so schnell wie méglich méglichst hohe Schutzniveaus schaffen.
Wenn, ich denke wirklich an konkrete Beispiele, Durchsetzung der IPPC-
Richtlinie, also Umweltvertraglichkeitsprifung, bitte das ist ein Graus
quer durch Osterreich, und ware ich jetzt nicht eine Abgeordnete,
sondern beispielsweise eine Investorin, die im Bereich des Energie-
wesens oder in irgendeinem Bereich mit Groflanlagen mit dem Ge-
danken spielen wirde, mich in Osterreich mit einer Investition niederzu-
lassen, also wirde ich auf diese Gesetzgebung kommen, ich glaube, ich
wirde schlagartig meine Koffer packen und fluchtartig das Land ver-
lassen. Es ist unmdglich, was wo wie geregelt ist, ob das jetzt groRe
Tierhaltungsanlagen oder Energieanlagen oder Stralenanlagen sind, ob
es jetzt das UVP-Gesetz des Bundes ist, in welchen Bereich der Landes-
gesetzgebung das féllt, das ist ein Chaos der Extraklasse. Wir haben
einen klaren Antrag im Parlament liegen, das heif’t, einheitliches Umwelt-
anlagenrecht, das heit bundeseinheitlich, ja. Dazu stehe ich auch in
dem Bereich, weil wie gesagt, ich glaube, das bringt nichts, wenn dort die
Lénder ihre Einheitlichkeit, ihre Eigenstandigkeit bewahren. Welche Art
von Energie, ob eine Anlage von mit 100.000, 200.000 Legehennen jetzt
in dem Bereich fallt oder nicht, bitte das kénnen wir nicht unterschiedlich
regeln. Da geht es wirklich um die Gesundheit. Und die Gesundheit, die
ist zu schitzen fir den Niederdsterreicher, die Niedertsterreicherin,
genauso fir die Leute im Westen Osterreichs. Da miissen wir, glaube
ich, wirklich einheitlich werden. Das einheitliche Umweltanlagenrecht,
bitte lesen Sie sich es noch einmal durch, es ist ein sehr verniinftiger
Vorschlag.

Die Grinen haben eine Fille von anderen Vorschlagen, wo wir sagen,
eine breite Kompetenzpalette fir die Lander, aber ich wiirde vorschlagen,
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das an Hand der drei Punkte Selbstverstandnis — was ist ein Parlament,
was ist die Vollziehung — Kompetenzen wo sinnvoll, wo nicht und drittens
dann die Besetzung. Und da kann ich mir durchaus gewisse personelle
Verschrankungen, vor allem mit den Landtagen vorstellen, aber das wére
dann eigentlich der letzte Punkt, wenn wir die beiden ersten Punkte, hoffe
ich in einer positiven Art und Weise geklart haben. Danke.

Bundesritin lise Giesinger (OVP, Vorariberg)

Sehr geehrter Herr Prasident, sehr geehrte Damen und Herren! Ich
mdchte als erstes das freie Mandat des Bundesrates ansprechen. Wir als
Bundesrate werden ja von den L&ndern bzw vom Landtag bestellt. Das
bedeutet nattirlich fiir mich, trotz des frelen Mandats, dass ich mich dem
Landtag verpfiichtet fiihle. Das mdochte ich als erstes feststellen und ich
denke auch, dass es unabhangig davon ist, ob ich Landtagsabgeordneter
bin oder nicht. Wenn die Mandate auf mehrere Personen verteilt sind,
dann bedeutet dies auch gleichzeitig die Chance bzw die Mdglichkeit,
dass viel mehr |deen gegenseitig ausgetauscht und verwirklicht werden
kénnen. Zweitens glaube ich, dass in der Praxis es auch notwendig ware
oder ist, dass noch starker der Gedankenaustausch und der Gespréchs-
austausch zwischen den Landtagen und den Bundesréaten erfolgen sollte
bzw muss. Als drittes méchte ich noch anmerken was Dr. BuBjager
gesagt hat, dass der Bundesrat sehr wohl préventive Wirkung haben
kann oder auch hatte, gerade auch in den letzten Jahren. Als Beispiel
méchte ich das Passgesetz anfihren. Hier wurde ja geplant, dass die
Passe alle in Wien ausgestellt werden. Das bedeutete fir Vorarlberg, alle
Passe miissen nach Wien geschickt werden und dann kommen sie
wieder zuriick. Hier ist es dem Bundesrat praktisch schon im Vorfeld
gelungen, dass die Passe nach wie vor in den Léndern ausgestellt
werden kénnen. Der Grund war, weil wir vom Bundesrat gesagt haben,
dass wir diesem Gesetz die Zustimmung verweigern werden. Danke.

Vizeprdsident des Bundesrates Jiirgen Weiss ( OVP, Vorarlberg)

Ich méchte auf die eigentliche Themenstellung zurlckfihren, die Mitwir-
kung der Lander an der Bundesgesetzgebung und deren Zukunft. Sie
wird — und das ist in den Referaten deutlich geworden — typischerweise
von einem Organ wahrgenommen, vom Bundesrat oder einer &hnlichen
Einrichtung. Das ist aber nicht notwendigerweise so, weil die Mitwirkung
der Lander verschiedene Ausprigungen hat. Das eine ist, dass die
Lander davor geschitzt sein wollen, dass der Bundesgesetzgeber die
Spielregeln des staatlichen Zusammenwirkens einseitig verandert. Es
ware beispielsweise auch denkbar, solche Verfassungsénderungen an
das Erfordernis zu binden, dass die Mehrheit der Landtage solchen Ein-
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griffen in ihre Zustandigkeiten zugestimmt haben muss. Das ist die eine
Moglichkeit. Die Lénder haben natiirlich auch ein Interesse daran, an der
Gestaltung ihrer Arbeitsgrundlagen in der Voliziehung und bei der
Kostentragung mitwirken zu kénnen. Das liegt durchaus auch im Inte-
resse des Bundesgesetzgebers selbst, weil er vielfach nur auf diese
Weise zu praxistauglichen Gesetzen kommen kann. Die Qualitat der
Gesetze wird ja haufig daran gemessen, inwieweit man sich etwas
gedacht hat, wie sich das in der Praxis auswirken wird. Diese Auswirkun-
gen kennen in der Praxis im Wesentlichen jene, die die Gesetze zu voll-
ziehen haben. Das sind die Organe der Exekutive, politisch gesehen die
Regierungen, administrativ die Beamten. Diese an sich sehr wichtige
Funktion der Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung kommt derzeit in
der praktischen Arbeit aus mehreren Griinden zu kurz. Auf der einen
Seite ist es bei uns auRerordentlich schwierig, den Vollziehungssach-
verstand im Bundesrat zu integrieren. Wir werden horen, dass das in
Deutschland ganz anders organisiert ist und daher auch funktioniert.
Ausschussberatungen {ber Inhalt der Gesetze werden dort ja im
Wesentlichen von den Landesbeamten, von den Fachleuten mitgestaltet,
bei uns lduft das auf der politischen Ebene ohne ausreichende Riick-
bindung an den Vollziehungssachverstand der Lander. Da tritt das
Problem auf, dass diese Aufgabe von Landtagsabgeordneten vielleicht
etwas besser, aber nicht wesentlich besser als durch Dritte, die von den
Landtagen gewahlt werden, geleistet werden kann. Und ich denke, es
wird notwendig sein, wenn man am Schluss — da bin ich ganz bei der
Frau Abg. Dr. Petrovic — Uber die Zusammensetzung redet, auch zu
bedenken, dass diese verschiedenen Facetten hier personell représen-
tiert sein sollen. Verschiedene Diskussionsbeitrage gehen in diese
Richtung und das méchte ich aus meiner Erfahrung bekraftigen. Wenn
man aus Griinden der Funktionalitat der Auffassung ist, die Mitwirkung an
der Bundesgesetzgebung habe weiterhin in Form eines Organs und nicht
im Wege von Schriftverkehr stattzufinden, dann wird es notwendig sein,
die verschiedenen Interessen auch tatsachlich abzubilden. Das heifdt sich
konkret zu Uberlegen, dass der Bundesrat in seiner Funktion als Interes-
senvertretung der Lander vielfaltiger zusammengesetzt sein soll.

34



Dr. Horst Risse")

Die Wahrnehmung von Linderinteressen durch den
Bundesrat in Deutschland und ihre Probleme

Wer in diesen Tagen Uber den deutschen Bundesrat spricht, tut dies vor
dem Hintergrund einer seit einigen Jahren andauernden Debatte Uber
das deutsche fdderale System. Dessen Leistungsfahigkeit wird zu-
nehmend in Zweifel gezogen. Das Grundgesetz sei eine verstaubte Ver-
fassung, die Republik befinde sich im Zustand der organisierten Unver-
antwortlichkeit, jeder blockiere jeden — diese Schlagzeilen aus dem
deutschen Blatterwald werden auch in Osterreich bekannt sein.

Zweifellos ist der Bundesrat der zentrale Punkt im deutschen Fddera-
lismus. Er ist die Spinne im Netz eines Beteiligungs- und Verflechtungs-
systems, das in den letzten 50 Jahren in einer hochbeachtlichen Weise
perfektioniert worden ist. Aber méglicherweise sind die Kammerjéger
gerade dabei auszuriicken, um dem Ubel den Garaus zu machen. Denn
wie in Osterreich wird auch in Deutschland tiber eine Verfassungsreform
nachgedacht. Nicht Uber eine Totalrevision, wie Sie sie sich hier vor-
nehmen wollen, sondern speziell die bundesstaatliche Ordnung soll
Uberprift und reformiert werden. Dabei wird der Bundesrat gewiss ein
gewichtiger Gegenstand sein.

Vor diesem Hintergrund soll zunéchst die Funktion des deutschen
Bundesrates als Transmissionsriemen von Lénderinteressen im verfas-
sungsrechtlichen Ansatz und in der Verfassungswirklichkeit beleuchtet
werden. Die Probleme, die sich dabei ergeben haben, sollen unter
besonderer Berlcksichtigung der aktuellen Reformbestrebungen darge-
stellt werden.

*)  Ministerialrat im Sekretariat des Bundesrates, Berlin. Die nachfolgenden Aus-
filhrungen geben ausschlieBlich die persénlichen Auffassungen des Verfassers
wieder.

35



I

Art 50 GG weist dem Bundesrat in schéner Klarheit seine Funktion im
Verfassungsleben Deutschlands zu:

.Durch den Bundesrat wirken die L&nder bei der Gesetzgebung und
Verwaltung des Bundes und in Angelegenheiten der Europédischen Union
mit.*

Unbeschadet des Umstands, dass die Gestaitung dieser Mitwirkung
im Einzelnen jeweils einer speziellen Rechtsgrundlage bedarf, ist damit
gesagt, dass der Bundesrat das Instrument ist, mit dem die Lander ihren
Einfluss auf den Bund geltend machen kénnen. Auch die Qualitit dieses
Einflusses ist bestimmt: Es handelt sich um eine ,Mitwirkung“, also nicht
— oder zumindest in der Regel nicht — um ein gleichgewichtiges Letzt-
oder Mitentscheidungsrecht. Schliefdlich ist Art 50 GG noch zu ent-
nehmen, auf was sich dieses Mitwirkungsrecht bezieht, namlich auf die
Gesetzgebung und die Verwaltung des Bundes und - seit 1992 — auch
auf EU-Angelegenheiten.

Wie die Wahrnehmung der Mitwirkungsrechte der Lander tatsichlich
erfolgt, ist entscheidend davon abhangig, wer diese Funktion ausiibt. Hier
ordnet das Grundgesetz eine Konstruktion an, die im internationalen Ver-
gleich — jedenfalls in dieser Ausprégung — einmalig ist: Wahrgenommen
werden die Rechte der Lander im Bundesrat von den Landesregierun-
gen, oder genauer von den Mitgliedern der jeweiligen Landesregierung,
die in den Bundesrat entsandt werden. Da in allen deutschen Léandern ein
parlamentarisches Regierungssystem besteht, folgt daraus, dass die
Mehrheit des jeweiligen Landtags, die die Regierung trégt, sich zugleich
der politischen Farbe nach in der Bundesrats-Delegation des Landes
wiederfindet, nicht jedoch die Opposition, wie stark sie auch sein mag.

Diese ,exekutive” Struktur des Bundesrates charakterisiert das Organ
in ganz erheblichem Malle, denn sie prégt das praktische Arbeiten sehr.
Jedes Bundesratsmitglied ist in der fir einen Angehdrigen einer gesetz-
gebenden Korperschaft hochst ungewdhnlichen und komfortablen Posi-
tion, Uber einen umfangreichen, leistungsstarken und fachlich versierten
Mitarbeiterstab zu verfligen, denn er ist ja Chef seines Fachministeriums
in der Landesregierung. Auf dessen Expertise und man-power kann er
bei der Erledigung seiner Bundesratsarbeit stets zuriickgreifen. Die Folge
ist, dass insbesondere die Ausschussarbeit im Bundesrat praktisch aus-
schliefllich von Beamten der Landesministerien getragen wird. Dadurch
hat es die Bundesregierung in den Bundesratsausschiissen regelmanig
mit ebenfalls fachlich versiertem Personal zu tun, das den stets an-
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wesenden Vertretern der Bundesressorts auch inhaltlich Paroli bieten
kann. Das fachliche Niveau der Diskussion ist oft beachtlich, und die
qualitatssichernde Funktion dieser Art der Beratung fur die Bundes-
gesetzgebung sollte durchaus nicht unterschétzt werden.

Wie wirkt sich diese Struktur nun auf die Art und Weise aus, in der im
Bundesrat Landerinteressen artikuliert werden? Vor allem fir die Aus-
schussphase gilt, dass der Verwaltungsapparat in den Landesministerien
einen grofien Einfluss auf die Position des Landes nehmen kann. Natlr-
lich wissen die Beamten in den Ministerien um die politischen Auffas-
sungen ihrer Hausspitzen und werden sich kaum in einen echten Gegen-
satz dazu begeben. Das gilt vor allem fiir von Anfang an (partei-)politisch
hochumstrittene Angelegenheiten. Aber zu mancher Frage mag es noch
gar keine dezidierte Willensbildung des Ministers geben, so dass die
zustiandige Fachabteilung zunachst einmal frei ist. In den meisten
Landesministerien ist es nach meinem Eindruck auch durchaus
erwiinscht, dass die Ausschussberatungen normalerweise ohne poli-
tische Vorkoordinierung unter fachlichen Gesichtspunkten ablaufen. So
politisiert die Beamtenschaft in Deutschiand mittlerweile auch sein mag:
Es lasst sich schon sagen, dass die erste Definition des ,Landesinteres-
ses" im Bundesrat zu einem ganz erheblichen Mafe durch die Fachblro-
kratien des Landes unter fachlichen Gesichtspunkten vorgenommen wird.
Natiirlich bedeutet das auch, dass das ,Landesinteresse” im Einzelfall
ganz unterschiedlich verstanden werden kann: Was bei der Neuregelung
beispielsweise des StraBenplanungsrechts im Interesse des Landes liegt,
wird das Umweltministerium méglicherweise ganz anders einschétzen als
das Verkehrsministerium.

In der zweiten und entscheidenden Phase der Willensbildung im
Bundesrat schlagt dann in den wichtigen Angelegenheiten die Stunde der
Politik. Aber welcher Politik; die Stunde der (Bundes-)Parteipolitik oder
die Stunde der Landespolitik? In der aktuellen Diskussion um den
Bundesrat wird weithin vertreten, dass dieser zu einem Vehikel der
Parteipolitik, zum Werkzeug der Opposition und Blockadeinstrument ver-
kommen sei. Unabhéngig davon, ob die pejorative Verwendung des
Begriffs ,Parteipolitik” mit dem Demokratieprinzip so ohne weiteres ver-
einbar ist, stellt sich mir schon die Frage, ob dieser Befund so wirklich
stimmt. Die Statistik jedenfalls legt das nicht nahe, denn die Zahl der am
Bundesrat letztlich gescheiterten Gesetze ist ganz gering, auch wenn
Bundestags- und Bundesratsmehrheit unterschiedlich sind.

Nun sagt die Statistik allerdings nichts iber das politische Gewicht der
verschiedenen Vorlagen aus. Ihr l&sst sich auch nicht entnehmen, in wie
viele faule Kompromisse sich die politischen Akteure in Bund und
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Léndern gegenseitig getrieben haben mdgen, so dass am Ende zwar ein
Gesetz verkiindet werden konnte, das aber zu nichts taugte. Deshalb ist
es doch nétig, eine Antwort auf die Frage an Hand der Betrachtung signi-
fikanter Einzelfélle zu versuchen.

Als erstes Beispiel will ich das Zuwanderungsgesetz erwdhnen, das
dem Bundesrat im Jahr 2002 in trauriger Weise zu besonderer &ffent-
licher Aufmerksamkeit verholfen hat. ich will auf die Einzelheiten des
Abstimmungsverfahrens im Bundesratsplenum und die Verfassungsge-
richtsentscheidung dazu nicht eingehen, weil das fir unser heutiges
Thema auch nicht relevant ist. Festzuhaiten ist aber, dass die Frage der
Zuwanderung nicht zu den Problemen z&hlt, bei denen ausgeprégte, klar
definierbare L&nderinteressen ausgemacht werden kénnen. Es handelt
sich vielmehr um ein Thema, das gesellschaftspolitisch hoch umstritten
ist und bei dem die Meinungsbildung im Wesentlichen entlang den
Parteigrenzen verlduft. Das Verhalten der Lander im Bundesrat spiegelte
somit die parteipolitische Konstellation durchaus wider. In diesem Vor-
gang erkennen die Kritiker dem entsprechend auch ein instruktives
Beispiel fir die Rolle des Bundesrates als verlangerter Arm der Bundes-
tags-Opposition.

Aber es gibt mindestens ebenso spektakulare Falle, die das Gegenteil
belegen, in denen also deutlich wird, dass sich die Fiihrung eines Landes
ganz dezidiert dem Versuch einer Vorgabe durch die Bundespartei ent-
zieht. Regelméafige Beispiele hierfir liefert das Steuerrecht, bei dem
ohne den Bundesrat in Deutschland (fast) nichts geht. Als die Regierung
Kohl Mitte der 90'er Jahre die Mehrwertsteuer erhéhen wollte, was von
der damaligen Opposition unter Fihrung von Oskar Lafontaine vehement
bek&mpft wurde, kam das Gesetz im Bundesrat mit den Stimmen des
sozialdemokratisch regierten Brandenburgs zustande, weil der Pots-
damer Regierungschef Stolpe schlicht das Geld fur seine Landeskasse
brauchte. Kein Zweifel, dass hier dezidiert Landesinteressen im Bundes-
rat wahrgenommen wurden, und das trotz des massiven Drucks der
Bundespartei. Ein anderes Beispiel ist das Zustandekommen der Steuer-
reform 2000 mit den Stimmen zweier unions(mitjregierter Lénder, dies-
mal gegen den heftigen Widerstand der Bundes-CDU. In der Presse
heil’t es, dieser Vorgang sei fur die CDU-Vorsitzende Merkel eine nach
wie vor wirkungsmachtige Erfahrung. Méglicherweise bildet er auch den
Hintergrund dafur, dass die CDU-Fihrung gerade in diesen Tagen gar
nicht erst den Versuch unternimmt, die Unions- Ministerprasidenten auf
Kurs gegen eine weitere Steuerreform der Bundesregierung zu bringen.
In der &ffentlichen Bekundung ihres Respekts vor der von der Parteilinie
abweichenden Position mehrerer Ministerprasidenten steckt vielleicht
auch das (unbewusste?) Eingestandnis von Frau Dr. Merkel, dass es
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eben nicht funktioniert, die ,Landesfirsten” auf eine Position festzulegen,
die sie mit dem Interesse ihres Landes flr nicht vereinbar halten.

Im Ergebnis komme ich daher zu der Einschatzung, dass der Bundes-
rat in seiner speziellen Konstruktion und Zusammensetzung sowohl
geeignet ist, Landesinteressen auf der Bundesebene zu artikulieren und
durchzusetzen als auch zu diesem Zweck genutzt wird. Ich kenne auch
keine andere Konstruktion, die diesem Zweck besser dienen kdénnte.
Insbesondere direkt oder indirekt gewéahite Senatoren wiirden nach
meiner Einschdtzung sehr viel konsequenter einer bundespolitischen
Vorgabe folgen, als Landesregierungen, die vor allem finanzpolitisch die
Interessen des Landes ganz unmittelbar versptren. Deshalb kann ich
nicht nachvollziehen, warum manche Kritiker der Bundesratskonstruktion,
die gegen den Bundesrat einwenden, in ihm werde (auch) parteipolitische
Obstruktion betrieben, ihn durch ein Senatsmodell ersetzen wollen.

Heilt das zugleich, dass es am deutschen Bundesrat eigentlich gar
nichts zu reformieren gibt? Wohl kaum, denn dass sich Deutschland in
einer Krise befindet, die auch etwas mit seinem Verfassungssystem zu
tun hat, ist offensichtlich. Der Bundesrat ist ein viel zu zentrales Element
dieses Systems, als dass er bei Reformiiberlegungen auften vor bleiben
kénnte.

Das Problem ist wohl weniger der Bundesrat an sich, seine Zu-
sammensetzung und seine Arbeitsweise. Es ist der Umfang der Befug-
nisse, die ihm zugewachsen sind und die damit zusammenhé&ngende
Verschriankung der staatlichen Ebenen. In gewisser Weise ist der
Bundesrat so zu einem Opfer seines eigenen Erfolges geworden. Ich will
erldutern, was ich damit meine.

Als das Bonner Grundgesetz geschaffen wurde, nahm man im Parla-
mentaischen Rat offenbar an, dass ungefahr 10% der Bundesgesetze im
Bundesrat zustimmungsbediirftig sein wirden. Bei den (brigen 90%
werde sich der Bundestag und damit die von dessen Mehrheit getragene
Bundesregierung schon durchsetzen kénnen. Aber bereits in den ersten
Jahren der Republik stellte sich heraus, dass es 42% der Bundesgesetze
waren, die als zustimmungsbediirftig einzustufen waren. Der Prozentsatz
stieg noch etwas weiter und pendelte sich schlieBlich auf um die 55% ein.
Die Ursache hierfiir liegt zum einen in einer Reihe von Verfassungsénde-
rungen, die die Gesetzgebungskompetenzen des Bundes ausdehnten
und im Gegenzug neue Zustimmungsrechte des Bundesrates begriinde-
ten. Aullerdem nahm der Bundesgesetzgeber im Laufe der Jahre prak-
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tisch alle Gegenstdnde der konkurrierenden Gesetzgebung fir sich in
Anspruch und verdréngte den Landesgesetzgeber in einem Ausmal, das
weit (iber das von den Verfassungsvatern und -muittern vorgesehene
hinausging. Damit sind in der Verfassungswirklichkeit zwei zentrale
Regel- Ausnahmeverhéltnisse des Grundgesetzes in ihr Gegenteil ver-
kehrt worden: Aus der Regel, dass der Bundesrat gegen ein Gesetz nur
Einspruch einlegen kann, ist die Ausnahme geworden, wie aus der Aus-
nahme, dass der Bund die Gesetze erldsst, die Regel geworden ist.

An dieser Entwicklung hat der Bundesrat allerdings einen bedeuten-
den Anteil, denn ohne seine Mitwirkung hitte sie sich nicht ergeben
kénne. Die so bereitwillige Aufgabe von Landesgesetzgebungskompe-
tenzen ist auch dadurch zu erkldren, dass mit der Abwanderung der
Zusténdigkeit auf die Bundesebene wegen des Bundesrates und seiner
Mitwirkungsrechte ja keineswegs ein volliger Einflussverlust der Lander
verbunden ist. Landesinteressen bei der Gesetzgebung wahrzunehmen,
bleibt eben moglich, auch wenn sich die Gesetzgebung gar nicht mehr
auf der Landesebene abspielt. Diese Feststellung gilt allerdings nur fir
die Landesregierungen, die Landtage kommen im Bundesrat ja nicht vor.

Deshalb hat es die Bundesratskonstruktion auch erleichtert, dem in
Deutschland so ausgepragten Drang nach gleichwertigen Lebensverhalt-
nissen auch in der Gesetzgebung nachzugeben. Unterschiedliche Rege-
lungen gleicher Sachverhalte werden in Deutschland selbst in Randbe-
reichen von weiten Teilen der Bevdlkerung als unertrdglich empfunden.
Unterschiede in der Einkommensbesteuerung, wie sie zB in der Schweiz
Gang und Gebe sind, wéaren in Deutschland nicht vermittelbar, zumindest
geht die Politik davon ganz uberwiegend aus. Politik und Verwaltung
reagieren natdrlich auf diesen Wunsch des Publikums nach Ein-
heitlichkeit: Wo eben es geht, schaffen sie ein Bundesgesetz, dass mog-
lichst komplett auch das ganze Ausflihrungsverfahren mitregelt, wodurch
automatisch die Zustimmungsbedirftigkeit im Bundesrat ausgeldst wird.

Dabei hétte es die Bundesebene durchaus zum Teil in der Hand, die
Zustimmungsbedurftigkeit im Bundesrat nachhaltig zu reduzieren. Man
musste nur konsequent auf Verfahrensregelungen in Bundesgesetzen
verzichten und kénnte so zahlreiche Bundesgesetze zustimmungsfrei
machen. Dieser Weg wird aber nur in Ausnahmeféllen beschritten. Das
legt die Vermutung nahe, dass es bisweilen eher in Kauf genommen
wird, mit den Mitwirkungsrechten der Lander umzugehen, als eine
Regelung als Bund alleine zu verantworten. Auch hier erweist sich der
Bundesrat als willkommenes Forum zur Konsenssuche.

Es ist tatsachlich eine Folge dieser Situation, dass jeder politisch
Handelnde in Deutschland, selbst der Bundeskanzler, auch angesichts
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evidenter Fehlentwicklungen seine Hande in Unschuld waschen kann: Er
wirde das Land schon perfekt regieren, hinderte ihn nicht der opposi-
tionsbeherrschte Bundesrat daran! Diese Argumentation ist durchaus
keine Schutzbehauptung, denn in der Tat zwingen die Verhéltnisse die
grofl3en politischen Krafte in eine permanente informelle GroRRe Koalition,
in der jeder alles und damit alle nichts zu verantworten haben.

Es ware an dieser Stelle reizvoll, sich Gedanken Uber die Frage zu
machen, warum eigentlich der deutsche Wabhler durch sein Verhalten bei
Landtagswahlen immer wieder genau diese Situation herbeiftihrt. Es
scheint fast ein politisches Naturgesetz zu sein, wonach die politische
Kraft, die eine Bundestagswahl gewinnt, dafiir alsbald mit dem Verlust
der Regierungsmehrheit in den L&ndern abgestraft wird und folglich
schnell eine Mehrheit im Bundesrat gegen sich hat. Womdéglich schaffen
sich die Deutschen auf diese Weise die wirksame Opposition, die es im
parlamentarischen Regierungssystem ja per definitionem nicht geben
kann.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass der Bundesrat wegen
seiner effizienten Beteiligungsrechte und der in ihm steckenden Moglich-
keiten zur Wahrnehmung von Lé&nderinteressen die ohnehin vorhande-
nen Tendenzen zur Verschrankung und Verflechtung staatlicher Funk-
tionen nachhaltig verstérkt hat. Weil sich die Unitarisierung Deutschlands
durch ihn so gut abfedern lie}, hat er sie erst richtig moglich gemacht.

Iv.

Damit sind wir bei der Frage, was geschehen muss, um Deutschland
handiungsféhiger zu machen und gleichzeitig den Foéderalismus in
Deutschland bestehen zu lassen.

Erforderlich ist nach meiner Einschétzung, dass die Lander wieder
mehr Zustandigkeiten eigenverantwortlich wahrnehmen. Die Unzu-
friedenheit mit dem féderalen System in Deutschland spiegelt auch wider,
dass seine Reduzierung auf blofe Beteiligungsrechte nicht mehr als aus-
reichende Legitimationsbasis wahrgenommen wird. Nur wenn die Lander
auch selbst wieder Politik gestalten, wird ihnen das Recht zuerkannt
bleiben, die Politk des Bundes mitgestalten zu dlrfen. Das heildt
praktisch, dass nennenswerte Gesetzgebungszustidndigkeiten an die
Lénder zurlckgehen missen. Das kdnnte statt durch die Reduzierung
des Katalogs der Bundeszusténdigkeiten nach meiner Einschatzung
besser und flexibler durch ein verfassungsrechtliches Zugriffsrecht der
Léander auf bestimmte Materien bewirkt werden. Einzelne Lander kénnten
dann trotz bestehenden Bundesrechts abweichendes eigenes Landes-
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recht erlassen, das Vorrang hatte. Diese Forderung haben die Lander
aufgestellt, allerdings befiirchtet der Bund fiir diesen Fall eine Zersplitte-
rung des Rechts. Ich wére da eher optimistisch, denn wer von einem
solchen Zugriffsrecht Gebrauch machen will, wird sich auf heftige
Diskussionen gefasst machen mussen, warum er fir das Land eine
Abweichung vom Bundesrecht will.

Zum zweiten muss meines Erachtens fir die Lénder finanzieller Spiel-
raum auf der Einnahmenseite geschaffen werden. Ohne Eigenverant-
wortung fiir die Mittelausstattung werden die Lander nicht als eigenstén-
dige politische Krafte wahrgenommen werden. Gerade in der Verant-
wortung flr die finanzielle Belastung der Birger manifestiert sich poli-
tische Eigenstandigkeit. Das Risiko dieser Verantwortung missen die
Lander nach meiner Einschatzung auf sich nehmen.

Im Gegenzug kénnten die Mitwirkungsrechte des Bundesrates redu-
ziert werden. Wo den Landern ein Zugriffsrecht auf eine Gesetz-
gebungsmaterie eingerdumt ist, misste man ihnen die zustimmende Mit-
gestaltung des Bundesrechts nicht mehr einrdumen. Sie hétten ja — jedes
fuir sich — die Moglichkeit etwas ihren Interessen Geméleres als Landes-
recht zu erlassen.

Mit diesen und zahlreichen weiteren Fragen wird sich die Kommission
zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung in den né&chsten
Monaten ausfuhrlich befassen. Welche Folgerungen sie fir den Bundes-
rat und seine Rechte ziehen wird, wird sich zeigen. Dann wird die Funk-
tion des Bundesrates im deutschen Verfassungssystem maéglicherweise
neu zu analysieren sein.
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Univ.Prof. Dr. Heinz Schéffer

Alternative Modelle zur Wahrnehmung der
Lénderinteressen an der Bundesgesetzgebung

L. Einleitung

Wie andere Bundesstaaten, hat auch Osterreich ein parlamentarisches
Zweikammersystem! mit einer ,Ladnderkammer. Diese Lénderkammer
heillt ebenso wie in Deutschland ,Bundesrat‘. Eine Lidnderkammer als
Beteiligung der Lander an der Gesetzgebungsfunktion des Bundes
gehért — neben der Teilung der Staatsaufgaben zwischen Bund und
Léndern — zu den kiassischen und unerldsslichen Strukturmerkmalen
eines Bundesstaates.2 Der Bundesrat ist organisatorisch ein Teil der
Bundesgesetzgebung, seiner verfassungspolitischen Funktion nach frei-
lich als Organ zur Vertretung der Interessen der Lander gedacht.

Die Verfassungswirklichkeit erweckt Zweifel an der Erfiilllung dieser
Funktion und tberhaupt an der Wirksamkeit des Bundesrates. In der
gesamten Geschichte der Zweiten Republik hat der Bundesrat nur
111mal Einspruch gegentiber tausenden Gesetzesbeschliissen des
Nationalrats erhoben und hierdurch nur in 12 Fallen eine Anderung der
gesetzlichen Regelung erwirkt. Seit 1985 wurde nur mehr zweimal, seit
Ende 1994 uberhaupt nicht mehr Einspruch erhoben. Die wenigen
Antrage auf Erhebung eines Einspruchs, denen dann letztlich kein Erfolg
beschieden war, waren bezeichnenderweise idR nicht mit landespoliti-
schen Interessen motiviert. Von der (seit 1985) bestehenden Méglichkeit,
Kompetenzverschiebungen zu Ungunsten der Lander abzulehnen, hat
der Bundesrat Uberhaupt noch nie Gebrauch gemacht; er hat vielmehr
(bis Ende 2001) in 168 derartigen Féllen seine Zustimmung erteilt.3

1 Rechtsvergleichendes zum Bikameralismus bei Koja, R.V.A.P. nim. 35 (II), 1993 und
Schambeck, Zur Bedeutung des parlamentarischen Zweikammemsystems — eine
rechtsvergleichende Analyse des ,Bikameralismus®, JRP 11 (2003) 87 ff; vgl ferner
Waguet (1987) und Bundschuh (2000).

2 Soauch VfSlg 2455/1952.

3 Vgl die Foderalismusberichte des Instituts fir Féderalismus(forschung). Die im 12.
Foderalismusbericht 1987 (1988), 238 prisentierte Gesamitstatistik wurde vom
Verfasser dieses Beitrages (bis Ende 2001) weitergefihri. Siehe die Tabelle im
Anhang.
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ll. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Die Zusammensetzung einer Landerkammer kann nach verschiedenen
Gesichtspunkten erfolgen. In den klassischen Bundesstaaten Schweiz
und USA erfolgt sie nach dem Prinzip der Gleichheit der Gliedstaaten im
Bund. Folglich hat jeder Gliedstaat gleich viele Mitglieder in die Lander-
kammer zu entsenden (sog arithmetisches Prinzip). Dies kann zur Folge
haben, dass sehr volkreiche und grolle Gliedstaaten mit der gleichen
Mitgliederzahl vertreten sind wie kleine oder sogar winzige Gliedstaaten.
Um eine solche Disproportion irgendwie aufzufangen, hatte im 19. Jahr-
hundert im Deutschen Reich die Verfassung von 1871 eine nach Bevdl-
kerungsstarke abgestufte Vertretung der Glieder vorgesehen (sog geo-
metrisches Prinzip), und damit den starken Bevolkerungsunterschieden
zwischen kleinen Stadtstaaten und groRBen Fldchenstaaten Rechnung
getragen. Dem Modell einer abgestuften Représentanz sind spater auch
die Weimarer Reichsverfassung in Deutschland sowie die dsterreichische
Bundesverfassung von 1920 teilweise gefolgt. Hiedurch wird ein
Kompromiss zwischen dem mehr foderalistischen Prinzip und dem
starker demokratischen Prinzip einer Vertretung entsprechend der Volks-
starke realisiert.

Die Mitglieder des Bundesrates missen zu dem Landtag, der sie zu
wahlen hat, wahlbar sein, sie missen diesem Landtag aber nicht ange-
horen (Art 35 Abs 2 B-VG). Darin erschépfen sich in der Regel auch
schon die Beziehungen zwischen dem Landtag und den Bundesratsmit-
gliedern. Weder kann derzeit der Landtag dem von ihm gewahlten
Bundesratsmitglied einen Auftrag erteilen, noch ist dieses ihm gegentber
rechenschaftspflichtig. Auch hat normalerweise das Bundesratsmitglied
keine Moglichkeit, an den Sitzungen des Landtags und seiner Aus-
schiisse teilzunehmen. (Erst in den letzten Jahren ist versucht worden,
diesem Kontaktdefizit gegenzusteuern, indem in einzelnen Landtags-
geschéftsordnungen den Bundesratsmitgliedern des betreffenden Landes
die Méglichkeit eréffnet wurde, an den Ausschiissen des Landtages mit
beratender Stimme teilzunehmen)?.

Zur Verstarkung des Kontaktes mit den Léndern und zur Verstarkung
der Méglichkeit der Artikulation der Landerinteressen gilt umgekehrt (seit
1996), dass die Landeshauptmanner berechtigt sind, an allen Verhand-
lungen des Bundesrates teilzunehmen. Sie sind — nach den naheren

4  Das Rederecht fiir Bundesrate ist gegenwirtig nur in der Steiermark und in Tirol vor-
gesehen. Fir starkere und regelméaRige Kontakte zwischen den Mitgliedern des BR
und den entsendenden LT trat Prasident Pfeifer (SPO, Kamten) schon 1996 ein
(Antrittsansprache 615. Sitzung 12.7.1996).
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Bestimmungen der GOBR - auf ihr Verlangen jedes Mal zu Angelegen-
heiten ihres Landes zu héren.

lll. Staatspraxis und ,,Realverfassung“

Der Bundesrat erfillt die ihm verfassungspolitisch zugedachte Funktion,
Interessenvertretungsorgan der Lander zu sein, seit vielen Jahren kaum5.
Es besteht heute weitgehende Ubereinstimmung dariber, dass sich der
Bundesrat als Institution, die den ,Willen der Lénder” in der Gesetz-
gebung des Bundes einbringen soll, nicht bewéhrt hat.6

Auf die Funktion einer ,zusatzlichen Qualitdtskontrolle der Gesetz-
gebung“’/ als andere theoretisch denkbare Funktion einer ,Zweiten
Kammer* soll im Rahmen dieses Beitrages — themenbedingt — nicht
ndher eingegangen werden. Allerdings ist es méglich, dass dieser
Gesichtspunkt angesichts des bestehenden Defizits in der foderalisti-
schen Funktion des Bundesrats in der Zukunft an Bedeutung gewinnt.8

5 Fir diesen Befund liefert die politische Praxis immer wieder Beispiele.

¢ Der Bundesrat stimmte den fUr den EU-Beitritt notwendigen Verfassungs-
anderungen zu, obwohl die gleichzeitig versprochene Bundesstaatsreform nicht
verwirklicht wurde (vgl Wefss (1997) 513).

*  Der Bundesrat konnte sich auch nicht zu einem Einspruch gegen die PassG Nov
1895 durchringen, obwohl die darin vorgesehene zentralisierte Anfertigung aller
Reisepasse in der Bundeshauptstadt auf heftigen Widerstand der Linder stieR
(vgl 20. Foderalismusbericht 1995 (1986) 37 f).

* Ebenso wenig (der von den Vorarlberger Bundesrdten beantragte Einspruch
wurde mit 33 gegen 16 Stimmen abgelehnt) — beeinspruchte der Bundesrat das
QualitétsklassenG BGBI 1995/523, mit dem in Anpassung an gemeinschaits-
rechtliche Normen umfangreiche Kontrollaufgaben von den Zollbehtirden auf die
Bezirksverwaltungsbehdrden Ubertragen wurden (vgl 20. Fdderalismusbericht,
22, 83). Schliefilich leistete der Bundesrat auch keinen Widerstand gegen die
Politikerbezligereform 1996, obwohl deren Inhalte in einigen Landern auf heftigen
Widerstand stiefen und der Bundesrat dieses unter Art 44 Abs 2 B-VG fallende
Vorhaben sogar verhindern hatte kénnen (vgl die Kritik des damaligen Landes-
hauptmanns von Vorarlberg, Purtscher, SN vom 29.7.1996).

6  So zB ganz deutlich R. Walter, Der Bundesrat zwischen Bewshrung und Neuge-
stallung, in: Schéffer/Stolzlechner, Reformbestrebungen im &sterreichischen Bundes-
staatssystem (1993) 41 und 78. Anderer Ansicht offenbar Hummer (1997) 370 f, der
sich gegen eine konkurrierende Gesetzgebung durch den Bundesrat ausspricht und
meint, dass sich aus der Bundesverfassung kein konkreter Auftrag an den Bundesrat
zur Wahrung der Bundesstaatlichkeit ableiten I&sst.

7 Vgl Schefbeck (1997) 303.

8 In diese Richtung (,Vier-Augenprinzip bzw Qualitsts- und Plausibilitatskontrolle")
pladierte bereits 1996 der damalige (und heutige) Vizeprasident Jilrgen Weiss, Kurier
vom 20.12,1996,
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1. Ursachen der Schwiche des Bundesrates

Die Schwiache des Bundesrates wurzelt rechtlich in der bekannten
Bestellungsweise und in den Aufgaben dieses Gesetzgebungskorpers,
aber sie hangt natiirlich auch und vor allem mit dem politischen System
Osterreichs zusammen. Wie zuvor gezeigt wurde, gilt fur die Bestellung
der Mitglieder des Bundesrates die Mischung des sogenannten geo-
metrischen mit dem arithmetischen Prinzip: Die Lander sind — anders als
in den meisten anderen Bundesstaaten — nicht mit gleich vielen Manda-
taren vertreten, sondern — dhnlich wie in Deutschland — im Verhéltnis
ihrer Bevolkerungszahl. Dabei gilt eine Mindest- oder Hochstzahl von
Abgeordneten pro Land (mindestens drei, héchstens 12). Die Wahl
erfolgt durch die Landtage im Verhéltnis der Stérke der Landtagsparteien.
Die Zusammensetzung kann somit nach jeder Landtagswahl Verschie-
bungen zwischen den Parteien erfahren. Diese Konstruktion und die poli-
tischen Verhaltensweisen haben den Bundesrat vollig unter den Einfluss
der politischen Parteien geraten lassen. Aus parteitaktischer Sicht wird
der Bundesrat teilweise als ,Gehschule fir Jungmandatare* oder als
,Austragstiiber| fur verdiente Parteisoldaten“ verwendet. Daher ist auch
schon das bdse Wort vom ,Rangierbahnhof fur Mandate® verwendet

worden.?

Nach dem geschilderten Kreationsmodus ist aber jedenfalls kiar, dass
im Bundesrat ziemlich ahnliche parteipolitische Krafteverhaltnisse herr-
schen wie im Nationalrat. Der Bundesrat stellt also gleichsam ein
Spiegelbild der Parteienstarke im Gesamtstaat dar, wie sie sich aus der
Summe der Wahlen zu den einzelnen Landtagen ergibt.

Da die Bundesratsabgeordneten — anders als in Deutschland'® -
keine Landesdelegation mit imperativem Mandat bilden, fuhlen sie sich
nicht den entsendenden Landtagen und auch nicht den Landesregierun-
gen verpflichtet, sondern sind eher!! den Willensbildungsprozessen ihrer
Parteien auf Bundesebene verbunden. Das findet auch darin seinen
Ausdruck, dass die Abgeordneten zum Bundesrat nicht landerweise
gegliedert sitzen'2, sondern nach der Parteizugehérigkeit, und dass die

9 Man verstehe mich nicht falsch. Dies sind nicht vom Verfasser dieses Beitrages
vorgenommene Qualifikationen, sondem Ausdriicke und Charakterisierungen, die in
Politik selbst vorgenommen worden sind bzw im Jargon des o&sterreichischen
politischen Journalismus tblich geworden sind.

10 Dazu zB Blanke, Der Bundesrat im Verfassungsgefuge des Grundgesetzes, Jura
1995, 57 ff.

11 Es sei betont: eher, dh nicht immer und nicht ausschlielllich, aber doch ganz vor-
wiegend.

12  So aber etwa die Vertreter der Kantone im Standerat der Schweiz!
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Abgeordneten zum Nationalrat und zum Bundesrat (schon seit der
1. Republik) gemeinsam je nach ihrer parteimaRigen Ausrichtung jeweils
eine Parlamentsfraktion (Klub) bilden. Dies ist in der Verfassungswirk-
lichkeit fur die Befindlichkeit und das Selbstverstandnis der zweiten

Kammer gewiss ein entscheidender Faktor.

Die Zusammensetzung des Bundesrates kann den nachstehenden
Tabellen entnommen werden.13

Zusammensetzung des Bundesrates seit 1945

a) gegliedert nach der Mandatszahl der Bundesldnder:

19.12.45 | 16.11.52 | 7.7.62 | 8.2.72 | 10.3.82 | 9.3.83 | 20.3.93 | ab
bis bis bis bis bis bis bis 7.12.
15.11.52 | 6.7.62 | 7.272 | 9.3.82 | 83.93 | 19.3.93 | 6.12.02 | 2002
W 12 12 12 12 12 12 11 11
NO 10 9 10 1 12 12 12 12
Stmk 7 7 8 9 10 10 10 9
00 6 7 8 9 11 10 1" 11
T 3 3 3 4 5 5 5 5
Knt 3 3 4 4 5 4 5 4
Sbg 3 3 3 3 4 4 4 4
Bgld 3 3 3 3 3 3 3 3
Vibg 3 3 3 3 3 3 3 3
Gesamt 50 50 54 58 65 63 64 62

13 Die Gesamtmandatszahl

(auf Grund der Volksz#hlungsergebnisse) betrug vom
20.3.1993 - 6.12.2002: 64. Sie betragt ab 7.12.2002: 62 (siehe zuletzt die Ent-
schlieBung des Bundesprasidenten BGBI Il 2002/444).
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Zusammensetzung des Bundesrates seit 1945

b) gegliedert nach politischen Parteien:

OvP sPO FPO Linksblock | Griine | Gesamt
Dez. 1945-Dez. 1949 27 23 - - 50
Dez. 1949-April 1953 25 20 4 WdU 1 50
April 1953-Okt. 1954 25 21 3 WdU 1 50
Okt. 1954-Dez. 1954 25 22 2 WdU 1 50
Dez. 1954-Nov. 1955 25 23 2 WdU - 50
Nov. 1955-Marz 1957 25 24 1 wWdu - 50
Marz 1957-Juli 1962 26 24 - - 50
Juli 1962-Mai 1964 29 25 - - 54
Mai 1964-Nov. 1967 28 26 - - 54
Nov. 1967-Nov. 1969 27 27 - - 54
Nov. 1969-Marz 1970 26 28 - - 54
Marz 1970-Feb. 1972 25 29 - - 54
Feb. 1972-Nov. 1973 28 30 - - 58
Nov. 1973-Marz 1982 29 29 - - 58
Marz 1982-Marz 1983 33 32 - - 65
Marz 1983-Nov. 1983 32 31 - - 63
Nov. 1983-Dez. 1987 33 30 - - 63
Dez. 1987-Nov. 1988 32 30 1 - 63
Nov. 1988-April 1989 31 30 2 - 63
April 1989-Mai 1989 30 29 4 - 63
Mai 1989-Okt. 1991 30 28 5 - 63
Okt. 1991-Dez. 1991 28 27 8 - 63
Dez. 1991-Marz 1993 27 26 10 - 63
Marz 1993-April 1994 27 27 10 - 64
April 1994- Okt. 1994 27 26 11 - 64
Okt. 1994-Jan. 1996 27 25 12 - 64
Jan. 1996-Nov. 1996 26 25 13 - 64
Nov. 1996-Nov. 1997 26 24 14 - 64
Nov. 1997-April 1998 27 23 14 - - 64
April 1998-Nov. 2000 27 22 15 - - 64
Nov. 2000-April 2001 28 22 14 - - 64
April 2001-Dez. 2002 28 23 12 - 1 64
Dez. 2002-Méarz 2003 28 21 12 - 1 62
Méarz 2003-Nov. 2003 29 21 10 - 2 62
Nov. 2003- 28 23 7 - 4 62

Quelle: Das dsterreichische Parlament, hrsg von der Parlamentsdirektion (1
und erganzt vom Verfasser.
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Lange Zeit (1957-1987) waren im Bundesrat der Zweiten Republik
uberhaupt nur die (damaligen) beiden GrofBparteien OVP und SPO ver-
treten, seit dem Erstarken der FPO in den Landern kam (ab Dezember
1987) auch ein drittes politisches Lager im Bundesrat hinzu, und in
neuester Zeit (seit April 2001) sind auch die Griinen im Bundesrat ver-
treten.14 Der Parteienstaat hat also den Bundesstaat im parlamentari-
schen System Osterreichs weitestgehend (iberlagert!S. Die praktische
Bedeutung des Bundesrates hangt auch davon ab, ob die groen politi-
schen Lager auf Bundesebene in Konfliktsituation stehen oder in ob sie
auf die eine oder andere Art in Form einer Koalition zusammenarbeiten.
Im zweiten Fall ist sein Einspruchsrecht praktisch wirkungslos, nur im
ersten Fall kann der Bundesrat als ein — schwaches — Oppositions-
instrument wirken. Sein Einspruch verzégert den Mehrheitsentscheid im
Nationalrat und halt die Diskussion zeitlich begrenzt offen. So ist zB in
der Periode der zweiten ,GroRen Koalition* (SP/VP) 1987-1999 die
praktische Bedeutung des Bundesrates deutlich in den Hintergrund
getreten. Den in Opposition befindlichen politischen Kraften bietet der
Bundesrat nur gelegentlich — insbesondere durch das Instrument der
dringlichen Anfrage — ein Forum fiir die Darstellung ihrer oppositionellen
Meinung.

Will man die parteipolitische Ausrichtung des Bundesrates positiv
sehen, so kdnnte man auch sagen: Verschieben sich auf Grund der
Landtagswahlen die Mehrheitsverhéltnisse im Bundesrat, so zeichnet
sich darin wie in einem Seismographen eine mdégliche politische Wende
im Bund ab. Dieser politologische Befund hat aber nichts mit der eigent-
lichen verfassungsrechtlichen Funktion des Bundesrates zu tun.

2, Politische Strategien der Ldnder

Da der Bundesrat in den meisten Fallen blof3 ein suspensiv wirkendes
Einspruchsrecht gegen Beschliisse des Nationalrates hat, wird in der
Praxis die Willensbildung des Bundesrates tiberwiegend von parteipoli-
tischer Taktik und nur zu einem geringen Teil von Lénderinteressen
geleitet. Die Lander betrachten daher den Bundesrat auch nicht als eine
besonders wirksame Vertretung ihrer Interessen. Sie haben gelernt, ihre

14 Nach den LT-Wahlen 2003 in Tirol und Oberosterreich sind die Griinen mit 4
Mandataren im BR vertreten. Ein Anspruch auf Klubstatus besteht nach der
Geschéftsordnung erst ab 5 Mandataren. Am 6.11.2003 wurde gieichwohl den Griinen
einstimmig der Fraktionsstatus zuerkannt, womit sie in der Prasidialkonferenz und in
den Ausschissen des BR vertreten sind.

15 Schambeck (1997), Bedeutung 577, spricht vom ,Parteienbundesstaat’ bzw vom
JParteienbundesrat”.
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Interessen gegeniiber dem Bund im auBerparlamentarischen Raum
geltend zu machen.

Der Léndereinfluss wird zum Teil auf informellen Wegen, etwa durch
(informelle) Besprechungen, ferner im Wege des Begutachtungsver-
fahrens und heute zum Teil institutionalisiert durch den Konsultations-
mechanismus ausgeiibt. Politisch artikulieren sich die Lander gelegent-
lich durch Resolutionen der Landtage und vielfach durch Interventionen
von Landespolitikern beim Bund.16

Die wichtigste Rolle kommt dabei den Landeshauptménnern zu, die
entweder ihren Standpunkt einzeln fur ihr Land vertreten oder in Form
der ,Landeshauptménnerkonferenz‘ als gemeinsames Sprachrohr der
Landerinteressen auftreten. Eine Abstimmung der L&nder untereinander
und eine Vertretung gegeniiber dem Bund auf birokratischer Ebene
erfolgt durch die ,Verbindungsstelle der Bundeslénder”.

Diese Konferenzen sind keine Staatsorgane im rechtlichen Sinn, sie
sind aber in der Staatspraxis von besonderer Bedeutung und hohem
Einfluss. Vereinzelt wurde sogar gefordert, die Landeshauptmanner-
konferenz mit einem Vetorecht auszustattenl’. Jedenfalls war es eine
Zeit lang ein erklartes Bestreben der Lander, die im rechtsfreien Raum
(praeter constitutionem) agierende Landeshauptménnerkonferenz im
Bundesverfassungsrecht zu verankern, und zwar auch, wenn dies nur in
Form eines konsultativen Organs geschehen sollte. Weil dies die
Tendenz zum ,Vollzugsféderalismus® noch verstérkt hétte, wurde sie
bisher im Verfassungsrecht nicht institutionalisiert.

3. - Der ,Geburtsfehler” des Bundesrates und (bisherige) margi-
nale Korrekturen desselben

Man kénnte daher fragen: War der dsterreichische Bundesrat je zeitge-
maR? Die Schwiche des Bundesrates war offenbar ein Faktor jenes
Kompromisses, ohne den die Osterreichische Bundesverfassung 1920
nicht zustande gekommen wére. Die SPO war damals stérker zentra-

16 Dies geschieht gelegentlich auch durch Resolutionen des LT. Wenngleich solche
Resolutionen von der Rechtslehre vereinzelt als ,absolut nichtig" bezeichnet worden
sind (zB von H. Mayer), ist dies eine durchaus legitime AuBerungsform der
Volksvertretung auf Landesebene. Derartige Resalutionen sind namlich in aller Regel
durchaus korrekt als Wiinsche an die Landesregierung gerichtet, diese moge dem
Bund gegeniiber einen bestimmten Interessenstandpunkt des Landes vertreten. Dazu
im Einzelnen das (bisher unverdffentlichte) fir den Stmk LT erstattete Gutachten von
Schéffer, Interessenartikulation durch den Landtag insbesondere: Welche Beschluss-
und Wirkungsmbglichkeiten stehen dem Landtag in Bezug auf Bundesangelegen-
heiten zur Verfigung?"

17  So zB der niederdsterreichische LH Préil, vgl Kurier vom 20.7.1996.
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listisch eingestellt und wollte urspriinglich den Einheitsstaat. Die Christ-
lichsozialen (Vorldufer der heutigen OVP) waren stérker in den Landern
(auBer Wien) verankert; sie und die GroRdeutschen beflirworteten den
Bundesstaat.’® Um iberhaupt eine Verfassung zustande zu bringen,
einigte man sich schlieflich auf den Kompromiss eines atypischen, weil
schwachen Bundesstaates mit unitarischen Ziigen. Der Bundesrat wurde
gerade so konstruiert, dass er zwar als Linderkammer bezeichnet
werden kann, aber keine sehr starke Position erlangen konnte. Dies ist
gleichsam ein ,Geburtsfehler des Bundesrats. Daran haben bisherige
kleinere Reformen der Zweiten Republik (mit geringfligigen Erweite-
rungen der Befugnisse in den BVG-Novellen 1984/490 und BGBI
1988/431) nicht viel dndern kénnen. Uber die Reform des Bundesrates
wird daher seit Jahren diskutiert. Gelegentlich tauchte auch wieder der
Gedanke der Umwandlung in einen ,Standerat* auf; diesen Weg hatte ja
bereits die B-VG-Novelle 1929 zu gehen versucht (programmatische
Einrichtung eines ,Lander- und Standerates®, die jedoch nie aktualisiert
wurde19).

Zur besseren ,Rickkoppelung” des Bundesrates zu den von ihm zu
vertretenden Interessen der Lénder besteht heute ein erweitertes Rede-
rechts der Landeshauptleute2?, so dass der Landeshauptmann sich
jederzeit — unabhéngig von der Tagesordnung — zu Fragen seines
Landes zu Wort melden kann. Das Rederecht wird allerdings in der
Praxis selten ausgebt (vg! die Statistik im Anhang), daher sind hievon
kaum nennenswerte Effekte ausgegangen.2! Ebenso wenig diirfte das
vorgeschlagene Rederecht der Bundesrate im Landtag oder die vorge-
schlagene Beiziehung von Landerexperten zu den Ausschussberatungen
des Bundesrates?? eine wesentliche Verbesserung bewirken, da eine

18 Man beachte die klaren Worte in der 100. Sitzung der Konstituierenden Nationalver-
sammlung (29.9.1920), insb von Danneberg, Clessin und Seipel.

19 Der BR sollte nach Art Il § 15 UG 1929 solange in Funktion bleiben, bis der Stinderat
auf Grund des im Art 35 (idF der 2. B-VG-Novelle 1829) vorgesehenen BVG bestellt
ist und daher der Lénder- und Standerat einberufen werden hétte kénnen. Alle
Anderungen hinsichtlich der Ersetzung des BR durch den Linder- und Standerat
sollten zu eben diesem Zeitpunkt in Wirksamkeit treten. Dazu ist es aber nie
gekommen, Das 2. VUG 1945 StGBI 232 beseitigte den Lander- und Stinderat, indem
es in seinem Art lll Abs 1 bestimmte, dass der NR die Gesetzgebung des Bundes
gemeinsam mit dem BR ausibt. Vgl auch Art Ill Abs 2 und 3 des 2. VUG 1945,

20  Durch die Nov der GOBR BGBI 1996/50 wurde das Rederecht der LH dahingehend
erweitert, dass diese nun in Angelegenheiten ihres Landes auch zu nicht in
Verhandlung stehenden Gegenstédnden Erklarungen abgeben kénnen (§ 38 Abs 3
GOBR).

21 Uberdies hatten die Landeshauptleute auch schon frither kaum Probleme, einen
geeigneten Tagesordnungspunkt zu finden; vgl Zégernitz (1997) 448 f und die Praxis
bei Zdgernitz (2002) 247.

22 Vgl die Ergebnisse der OVP-Arbeitsgruppe Bundesratsreform vom 18.11.1993, bei
Weiss (1997) 517 f.
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intensivere Kommunikation zwischen Bundesrat und Ladndern auf infor-
meller Ebene sicherlich schon jetzt moglich ist, wenn nur der politische
Wille hieftr vorhanden wére.

Dass heutzutage jene Anderungen der bundesstaatlichen Kompe-
tenzverteilung, die zu Lasten der Lander gehen, an eine Zustimmung des
Bundesrates gebunden sind (Bundes-Verfassungsnovelle 1984, BGBI
490), hat zwar optisch zu einer staatsrechtlichen Aufwertung des
Bundesrates als Verfassungsorgan gefihrt. Eine echte Starkung seines
politischen Gewichtes ist aber nicht erfolgt?® und auch kiinftig nicht zu
erwarten, weil die parteipolitischen Rahmenbedingungen im Nationalrat
wie auch im Bundesrat, wie schon gesagt, im Wesentlichen sehr &hnlich
sind.

IV. Reformansaétze

In den letzten Jahren sind zahlreiche, zum Teil gewiss originelle, aber
vielfach doch sehr unsystematische Reformideen und Vorschlage
prasentiert worden.?4 Versucht man die denkbaren Reformanséatze zu
systematisieren, so ergibt sich folgendes Bild:

Eine Starkung des Bundesrates kénnte auf zwei unterschiedlichen
Ebenen ansetzen. Zum einen kénnte dem bestehenden Bundesrat durch
eine Verdnderung und vor allem durch eine Erweiterung seiner Befug-
nisse eine bedeutendere Rolle im Staatsleben verschafft werden. Ein
wirklicher Durchbruch zu realem politischen Einfluss und zur Erfillung
der Rolle eines Interessenvertretungsorgans der Lander kdnnte aber, wie
noch zu zeigen sein wird, nur durch eine institutionelle Reform erreicht
werden.

Die rechtspolitische Notwendigkeit einer grundlegenden Reform wird
durch jene Stellungnahmen der politischen Praxis unterstrichen, die ulti-
mativ eine Aufwertung oder ansonsten die Abschaffung des Bundesrates

23 Bisher hat der BR seine Zustimmung in keinem einzigen Fall versagt, obwohl die
Lander besténdig Uber Kompetenzverluste klagen. Vgl Weiss, Der Bundesrat und die
Bundesstaatsreform, in: Schambeck, Bundesstaat und Bundesrat (1997) 516 und die
Foderalismusberichte.

24 Eine (altere) Ubersicht nach politischen Parteien gegliedert, bei Kiefer, Die Bundes-
staatsreform im Jahre 1993, (gJF‘oI 1993, 413 (431 f), und in den Informationsblattern
des Inslituts fir Féderalismus (IFO) Nr 6/95 und Nr 1/96. Vgl auch Bussjéger, Der
sklerotische Bundesstaat, Modernisierungsprobleme im &sterreichischen foderalen
System, Zeitschrift fir Politik 2002, 149 ff.
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fordern25. Derartige AuRerungen haben sich seit dem Jahre 2000 neuer-
lich gehauft.26

Was die Forderung nach Abschaffung des Bundesrates anbe-

langt, so ist diese rechtspolitische Idee wegen ihrer Radikalitdt an erster
Stelle zu behandeln. Dazu ist freilich Folgendes zu bedenken:

a) Nach Art 35 Abs 4 B-VG kénnen die (die Rechtsstellung des Bundes-

b)

25

26

27

rates betreffenden) Art 34 und 35 B-VG nur abgeéndert werden, wenn
im Bundesrat — abgesehen von der fir die Beschlussfassung uber-
haupt erforderlichen Stimmenmehrheit — die Mehrheit der Vertreter
von wenigstens vier Léndern die Anderung angenommen hat. Damit
sind die den Bundesrat selbst betreffenden Verfassungsbestim-
mungen in einem stérkeren Mafl gegen Anderungen abgesichert als
andere Verfassungsbestimmungen.

Eine viel héhere Hirde besteht aber darin, dass eine Gesamténde-
rung der 6sterreichischen Bundesverfassung — und darunter ver-
stehen Lehre und Rechtsprechung?’ bekanntlich den Fall, dass ein
grundlegendes Verfassungsprinzip aufgehoben oder wesentlich
abgeéndert wird — eines obligatorischen Referendums bedarf (Art 44
Abs 3 B-VG). Und dies wére wohl der Fall, wenn die Beteiligung der

So 1997 der damalige Zweite Président des Nationalrats Dr. Neisser (vgl SN vom
25.8.1997).

Dieselbe Auffassung wurde schon seit langerem von der FPO vertreten (vgl deren
damalige FraktionsfUhrerin im Bundesrat, Susanne Riess (Die PRESSE, 16.4.1994),
ferner Susanne Riess, Der Bundesrat — ein ,qualifiziertes Sorgenkind®, in: Hobell/
Mdlzer/Sob, Freiheit und Verantwortung. Jahrbuch fir politische Erneuerung, 1994,
148 ff.

Gar fur eine ersatzlose Abschaffung pladierte das LIF (siehe IFO Nr 1/96). Auch 1999
trat die Bundessprecherin des LIF (Dr. Heide Schmidt — ibrigens im Jahr 1987 das
erste der FPO angehérige Mitglied des Bundesrates -) fir die Abschaffung des
Bundesrates ein, da die Landerkammer Uberfliissig geworden sei.

Dieser Vorschlag wurde auch vom Bundessprecher der Griinen (Van der Bellen)
unterstitzt. Er meinte: ,.... entweder erhéit der Bundesrat tatséchliche Kompetenzen
oder er soll abgeschafft werden"; von den Regierungsparteien werde die Lander-
kammer als ,nachgeordnete Personalabsteige” missbraucht (VN vom 12.7.1999).

Im Zusammenhang mit Vorschidgen (ber die Abschaffung bzw Zusammenlegung der
Landtage hauften sich auch Wortmeldungen tber die Abschaffung oder Aufwertung
des Bundesrates. Siehe dazu auch Polaschek, Saule der Verfassung oder Neben-
raum im Parlament?, Osterreichs Zweite Kammer aus der Nahe betrachtet, Juridikum
2/2001, 61 ff.

Im Zusammenhang mit dem im Vlbg Landtag geforderten Rederecht der Bundesréite
bezeichnete BR Hagen (FPO, Vorarlberg) den Bundesrat in seiner derzeitigen Form
als ,Marionettentheater”. Der damalige stv FPO-Obmann (damals) Landestatthalter
Gorbach sprach sich zwar gegen einen Generallandtag aus, trat jedoch fir die
Abschaffung des Bundesrates ein, da dieser ,fir die Katz' sei (Standard vom
11.12.2000).

Zu Begriff und Verfahren der Gesamtanderung eingehend Rill/Schéffer, Bundes-
verfassungsrecht. Kommentar, Kommentierung zu Art 44 B-VG (2001).

53



Gliedstaaten an der zentralen Gesetzgebung durch den Bundesrat
nicht etwa bloR modifiziert, sondern beseitigt wiirde.28

So ungewsdhnlich die Auflassung der Landerkammer in einem
Bundesstaat ware, kénnte man immer noch argumentieren, dass das
féderalistische Prinzip noch nicht preisgegeben ist, wenn nur eine
gleichwertige andersartige Représentation der Lander im Rahmen der
Bundesgesetzgebung gefunden wirde.

Als Ersatz fir den Bundesrat wurde beispielsweise vorgeschlagen,
Bundesgesetze kénnten ja den Landtagen direkt vorgelegt werden, und
das ,Nein" einer gewissen Mindestanzahl von Landtagen kénnte jene
aufschiebende Wirkung auslésen, die heute einem Einspruch des
Bundesrates zukommt2®. Hier darf man nicht tUbersehen, dass dieser
Vorschlag das Staatsleben noch wesentlich komplizierter gestalten
wirde. (Der Vorschlag entspringt wohl einer gewissen Resignation tber
die realpolitische Bedeutungslosigkeit des Bundesrates und ist auch nur
verstandlich aus dem Bestreben bestehende politische Blockaden zu
Giberwinden.)

In ihren Konsequenzen wenig durchdacht wirken, wenn man es recht
bedenkt, jene im Zuge der allgemeinen Bundesstaatsreformdebatte
gemachten Vorschlége, die auf eine Abschaffung bzw Zusammenlegung
der Lander abzielen und dabei auch gleich eine Abschaffung des
Bundesrates vorschlagen, welcher durch einen ,Generallandtag” ersetzt
werden solle.30 Vorgeschlagen war in concreto, einen 40 Mitglieder um-
fassenden Generallandtag anstelle der neun Landtage (mit derzeit 448

28 Zum Bestand einer Landerkammer als typisches und wesentliches Merkmal eines
Bundesstaates vgl VISlg 2455/1952; Waller/Mayer, Grundriss des &sterreichischen
Bundesverfassungsrechis 9. Auflage (2000) RZ 412. Vgl auch Schéffer, Kempetenz-
verteilung (1997) 66 und die dort in FN 2 zitierte Literatur.

Besonders verfassungsfern daher die Position des Griinen-AbgzNR Pilz: Es wird eine
Zukunft ohne Landtage und Bundesrat geben — und es wird niemandem etwas
abgehen!" (Presse vom 22.1.2001, VN vom 23.1.2001).

In 3hnlicher Weise ohne Kenntnisnahme von den Grundlagen eines Bundesstaates
der LH von Burgenland Niessl, der sich vom Osterreich-Konvent zwar mehr Lander-
kompetenzen erwartet und die Bezirkshauptmannschaften zu ,echten Birgerservice-
stellen” aufgewertet sehen méchte, zugleich aber .wirde [er] die Crundsatzfrage
stellen, ob der Bundesrat nicht generell entbehrlich ist." (VN vom 13.10.2003).

20 So etwa der zweite Prasident des Nationalrats Dr. Neisser (Standard vom 13.5.1994).

30 Die seit dem Jahr 1997 gefihrte Diskussion Uber Abschaffung oder Zusammenlegung
der Lander erhielt Ende 1999 neuen Auftrieb. In einem (unter Federfihrung von Univ.-
Prof. Dr. Johannes Pichler erarbeiteten Konzept war einerseits die Straffung und
Verkleinerung unmittelbarer L&ndereinrichtungen (Reduzierung der Anzahl der LT-
Abgeordneten und der Regierungsmitglieder), aber gleichzeitig auch die Abschaffung
des Bundesrates im oben beschriebenen Sinne vorgeschlagen. Einzelheiten darlber
im 24. Foderalismusbericht 1999 (2000) und bei Polaschek, Fideralismus als Wert.
Eine Studie zu Reformmaoglichkeiten des ésterreichischen Bundesstaates (1998).
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LT-Abgeordneten) zu installieren und den Bundesrat abzuschaffen.
Dieser sog Generallandtag sollte nach dem erwdhnten Konzept als ein
echtes Gesetzgebungsorgan fir die Erlassung einer ,harmonisierten”
Landesgesetzgebung zusténdig sein. Diese Idee stiel Uberwiegend auf
heftige Ablehnung, zumal auch die angeblichen Kosteneinsparungen
kaum nachvollziehbar erschienen. Das Entscheidende ist aber etwas
anderes: Man ersieht allein aus der zugedachten Funktionszuweisung,
dass hier gar nicht mehr an die Vertretung der L&nderinteressen in der
Bundesgesetzgebung gedacht wurde (so dass gleichsam ,Kraut und
Riben“ durcheinander geworfen wurden). Zu Recht ist diesem in Bezug
auf die Staatsfunktionen wenig durchdachten Vorschlag entgegenge-
halten worden, dass die Schaffung eines solchen Generallandtags dem
Ende des Bundesstaates gleichzuhalten ware.31

Manche derartigen Aulerungen waren so bundesstaatsfern, das sie
den Gedanken der Abschaffung des Bundesrates systemwidrig mit ganz
anders gearteten verfassungspolitischen Vorstellungen verbanden.32

Angesichts der mit den ersten Forderungen nach seiner Abschaffung
ausgelosten ,Existenzkrise“ hat der Bundesrat schon im Jahre 1995
selbst ein Reformpaket33 vorgelegt. Die wichtigsten der hierin enthal-
tenen Ansatze sowie der anderen in der aktuellen politischen Diskussion

31  Pernthaler, Klare Abfuhr fiir den Generallandtag, TT vom 15.12.2000.

32 Siehe die vorige FN und vgl ferner den schon 1997 gemachten Vorschlag des
damaligen OVP-Klubobmannes Khol. Nach seiner damals vertretenen Auffassung
solite der BR in einen ,Rat der Voluntary Organizations" (freiwilligen nichtstaatlichen
Organisationen) umgewandelt werden. Die wenigen féderal-politischen Kompetenzen
des BR kiénnten der Landeshauptmannerkonferenz (bertragen werden (TT vom
20./21.12.1997).

Wenig spéter machten die Wiener Gemeinderste des Liberalen Forums den
Vorschlag, den BR durch mehrere direkt gewahlte Regionalparlamente zu ersetzen,
denen einzelne regionalpolitische Aufgaben der Lander (wie Uberregionale Raum- und
Verkehrsplanung, Betriebsansiedlung, Tourismuswerbung) Ubertragen werden
kénnten (SN vom 11.11.1998) — man sieht, dass den krassen Vorschldgen der wirren
Proponenten keinerlei Vorstellung von den eigentiichen Aufgaben einer Lénder-
kammer zu Grunde lag!

Auch der langjahrige Finanzsprecher der SPO, Univ.Prof. Dr. Ewald Nowolny, sprach
sich (1999) fUr eine Abschaffung des Bundesrales aus, da dieser heute keine
Funktion mehr zu erfillen habe, und trat fir gewahlte Bezirksvertretungen ein (sic!).
Kritisch zur gegenwértigen Konstruktion des BR ferner Seid!, Eine Stimme fiir die
Regionen, Standard vom 8.7.1999 und Traxler, Armer Bundesrat, Standard vom
14.7.1999.

33 Ein Gesetzesanirag des Bundesrats selbst (159 BIgNR 19.GP) und ein Minder-
heitenantrag (160 BIgNR 19. GP). Diese Anirdge wurden vom NR nicht mehr be-
handelt, da die Legislaturperiode vorzeitig beendet wurde. Ein Antrag der Vorariberger
Bundesrate (93/A-BR/96), der auf neuerliche Einbringung der in den beiden Antragen
enthaltenen Vorschiige abzielte, wurde vom Bundesrat (unerkidrlicher Weise) nicht
mehr behandelt. Siehe dazu néher 21. Foderalismusbericht 1996 (1997) 18 1.
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vorgebrachten oder denkbaren Reformideen sollen im Folgenden ana-
lysiert werden34.

V. Die grundsitzlichen Optionen bei einer Neukonstruktion
der zweiten Kammer in einem Bundesstaat

Um die Effektivitdt des Bundesrates als Landerkammer zu starken,
msste einerseits dem Bundesrat eine infensivere Einflussnahme auf die
Bundesgesetzgebung ermdglicht werden, und es mussten andererseits
rechtliche Vorkehrungen getroffen werden, die einen engeren Riickbezug
der Mitglieder des Bundesrates zu den Interessen der von ihnen jeweils
reprasentierten Ldnder gewéahrleisten.

Das erstgenannte Anliegen betrifft die verfassungsméfigen Aufgaben
und Befugnisse des Bundesrates im Rahmen der Bundesgesetzgebung,
das zweite Anliegen hangt sehr wesentlich ab von dem Modus der
Bestellung der Mitglieder des Bundesrates sowie auch von dem Modus
der Abstimmungen im Bundesrat, nicht zuletzt aber auch von der Frage
der zahlenmaRigen Vertretung der einzelnen Lander.

A. Funktionelle Reform
(Verdnderung und Erweiterung der Befugnisse des Bundes-
rates)

1. Angesichts des realen politischen Einflusses, der damit verbunden
ware, ist an erster Stelle der Vorschlag zu erwahnen, dem Bundesrat
mdégen Mitwirkungsrechte am Bundesbudget eingerdumt werden35,

Es spricht allerdings mehr gegen als fur diesen Vorschlag. Eine Mit-
wirkung der Lander am Bundesbudget ist ndmlich nicht system-
konform, wenn man von dem im 0&sterreichischen Bundesstaat
geltenden Prinzip der getrennten Haushaltswirtschaften der Gebiets-
korperschaften ausgeht. Das Trennsystem entspricht ja auch der im
osterreichischen Staatsrecht ausgepragten (grundsétzlichen) Paritat
von Bund und Landern. Die Situation zwischen Bund und Landern ist
gleichsam spiegelbildlich und ausgeglichen: einerseits hat der
Bundesrat als Landerkammer keinen Einfluss auf das Bundesbudget;
umgekehrt unterliegen die Landesbudgets keinem Einspruchsrecht

34 Manche der jlungst unterbreiteten Vorschldge fanden sich bereits in der ver-
fassungspolitischen Diskussion anlésslich der Entstehung der Bundesverfassung, vgl
dazu ausfuhrlich Schefbeck (1997) 299.

35 Vgl Riess (FN 25).
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der Bundesregierung, weil sie traditionell nicht in Gesetzesform,
sondern als schlichte Landtagsbeschliisse beschlossen werden.
Dieses bestehende System kann damit begriindet und gerechtfertigt
werden, dass es im Budget nicht um Einnahmenerzielung, sondern
um die Verwendung der Einnahmen im eigenen Haushalt geht, und
diesbeziiglich sollte jede territoriale Einheit in eigener Verantwortung
entscheiden konnen. Will man eine wirksamere Koordinierung der
Finanzpolitik der territorialen Einheiten (Gebietskdrperschaften) im
Bundesstaat erreichen —~ wofiir gute Griinde und europarechtliche
Zwéange sprechen, so muss dies auf andere Weise geschehen. Dazu
gibt es den allgemeinen Koordinierungsauftrag (Art 13 Abs 2 B-VG)
und zu dessen Operationalisierung besteht inzwischen der (inner-
staatlicher dsterreichische) Stabilitatspakt.38

Ein zentraler Ansatzpunkt fir Uberlegungen zur Aufwertung des
Bundesrates muss seine Rolle im Rahmen der Bundesgesetzgebung
sein.

a) Eine besonders wirksame Stérkung des Bundesrates kénnte
erreicht werden, wenn ihm entweder hinsichtlich allfer Gesetzesbe-
schitisse des Nationalrats oder zumindest in bestimmten bundes-
staatlich wichtigen Bereichen ein Zustimmungsrecht (absolutes
Veto) eingerdumt wiirde. Zu denken wére im zweiten Falle etwa an

e jene Materien, die von den Landern zu vollziehen sind oder fiir
deren Vollziehung sie den Aufwand tragen3’ und jedenfalls an

e den gesamten Bereich des Finanzausgleichs.38 Ein solches
Recht wird vom Bundesrat selbst schon seit langerem verlangt.
Damit wiirde der Bundesrat zu einer wirkungsvollen zweiten
Kammer der Bundesgesetzgebung.

Siehe dazu insb Schéffer, Konsultationsmechanismus und innerstaatiicher Stabili-
tatspakt. Haushaltsdisziplin und Gesetzesverantwortung im Bundesstaat, ZOR 56
(2001) 145 ff sowie Primosch, Stabilitatspakt und Konsultationsmechanismus (2000).

Ein absolutes Vetorecht des BR bei Bundesgesetzen, die den Landern Kosten
verursachen, schlug der Sbg LT Prasident Schreiner vor (Salzburger Landes-
korrespondenz 11.9.1996).

Vgl 160 BIgNR 19. GP (= Antrag der Bundesrate Schambeck, Hummer, Weiss, Nr. 85
A-BR/94 vom 20.12.1994); neuerlich gefordert von Schambeck (OVP, NO) in seiner
Antrittsansprache als BR-Prasident (im ersten Halbjahr 1987, 629. Sitzung). Die
Ausweitung der Zustimmungsrechte wurde damals auch von der Landtagsprési-
dentenkonferenz unterstiitzt (vgl 20. Féderalismusbericht, 21 bzw OO-Nachrichten
vom 2.7.1997). Ein Zustimmungsrecht, insb in wichtigen Fragen wie dem Finanzaus-
gleich forderte dann wieder BR Hosele (OVP, Steiermark) (SN vom 16.1.2001). Ein
absolutes Veto (fur Verfassungsénderungen, fur Regelungen im Finanzausgleich
sowie flir Kompetenzverschiebungen zu Lasten der Lander) fordert jlngst der Vor-
schlag des NO LT-Prasidenten Freibauer (vom 10.11.2003; siehe unten bei FN 64),
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Eine vollig paritdtische Situation der beiden Kammern des
Bundesparlaments wéare gegeben, wenn eingebrachte Gesetzes-
antrage in beiden Kammern gleichzeitig und parallel behandelt
werden kdénnten.

Im Falle einer Erweiterung der Zustimmungsrechte des Bundesrats
liegt es nahe, besondere verfahrensméaflige und organisatorische
Vorkehrungen fir jene Félle zu treffen, in denen der Nationalrat einen
Einspruch des Bundesrates nicht einfach durch Beharrungsbeschluss
Uberwinden kann. Hier sollte — nach bundesdeutschem Muster — in
einem Vermittiungsausschuss nach einer einvernehmlichen L&sung
gesucht werden. Fur eine derart ausgearbeitete Kompromisslésung
waére sodann in beiden Kammern eine neuerliche Beschlussfassung
vorzusehen.39 Ein Vermittlungsausschuss und sein Verfahren bediirf-
ten zweifellos einer verfassungsrechtlichen Grundlage.

b) Eine andere — schwéchere — Regelungsalternative bestiinde
schliellich in einem qualitativen Ausbau des Einspruchsrechtes
(also des derzeit blof suspensiven Vetos), falls man sich nicht zum
Ausbau der Zustimmungsrechte entschlieBen kann. Hier sind
naturgemaR verschiedenste verfahrensméflige Ausgestaltungen
denkbar.

¢ In diesem Zusammenhang kénnte zunachst daran gedacht
werden, die Beschlussfassungsvoraussetzungen fiir einen
Beharrungsbeschluss des Nationalrates im Gefolge eines
Einspruchs des Bundesrates an jene Mehrheit zu binden, mit
der der Bundesrat den Einspruch erhoben hat. Dies wiirde
beispielsweise bedeuten, dass im Fall eines mit einfacher
Mehrheit gefassten Einspruchs des Bundesrates flir den Be-
harrungsbeschluss des Nationalrates ebenfalls nur die einfache
Mehrheit erforderlich ware, ein mit 2/3-Mehrheit gefasster Ein-
spruch des Bundesrates aber einen Beharrungsbeschluss des
Nationalrats gleichfalls mit 2/3-Mehrheit erfordern wiirde.

e Mehr Gewicht kénnte dem Einspruch des Bundesrates vor
allem dadurch verliehen werden, dass man Uberhaupt festlegt,

Die Einfiihrung eines solchen Vermittlungsausschusses wurde schon vor geraumer
Zeit vom damaligen Vizeprasidenten Schambeck (OVP) urgiert, ist mittlerweile
offizielle Position der OVP-Bundesratsfraktion (vgl IFO Nr 6/95) und wird auch von der
FPO unterstiitzt (vgl Presse/Rechtspanorama vom 11.12.1995 und VN vom
2.10.1996). Siehe ferner den diesbezlglichen Antrag der Bundesréie Kapral, Bdsch,
Tremmel und Kollegen fur eine entsprechende Anderung der Bundesverfassung
(89/A-BR/95 vom 29.11.1995). Jingst wieder der Vizeprésident des BR Weiss (VN
vom 16.10.2003).
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ein Beharrungsbeschluss des Nationalrats bedurfe stets einer
qualifizierten Mehrheit (zB einer 2/3- oder 3/5-Mehrheit 0a).
Wird eine solche nicht erreicht, so kdme kein Bundesgesetz
zustande. (Fur einen solchen Fall kénnte allenfalls daran
gedacht werden, den Bundesprasidenten zu erméchtigen, tber
einen Gesetzesbeschluss, der zwar die Mehrheit des National-
rats, nicht aber die des Bundesrats gefunden hat, eine Volks-
abstimmung anzuordnen.)

o Denkbar ware freilich auch, dieses qualifizierte Einspruchs-
verfahren auf bestimmte Gesetzesbeschliisse zu beschranken
oder auf eine den Widerspruch zu Landesinteressen dar-
legende Begriindung des Einspruchs oder auf den Fall einer
besonders qualifizierten Mehrheit beim Einspruch des Bundes-
rates zu konzentrieren.

c) Im Gesprach war auch schon - fur besondere Félle — eine

Variante, die in der Umkehrung des Verhaltnisses von Geset-
zesbeschluss und Einspruchsrecht zwischen Nationalrat und
Bundesrat bestehen kénnte: Anstelle der in Osterreich wenig funk-
tionstauglichen Grundsatzgesetzgebung des Bundes sollte heut-
zutage besser und moderner eine Kompetenztype ,Ziel- bzw
Grundlagengesetzgebung” zur Anwendung gelangen.?0 Fur die
Erlassung von Grundlagengesetzen konnte in der Zukunft als 1.
Kammer der Bundesrat zustindig sein; sein Beschluss konnte
einem (blo) nachtraglichen Einspruch des Nationalrats unter-
liegen. Eine primére Beschlussfassung des Bundesrates (ber das
Grundlagengesetz wiirde einer starkeren Selbstkoordination der
Lander entsprechen und kénnte der Erfahrung der L&nder ent-
gegenwirken, dass mit Grundsatzgesetzen die Zustandigkeit der
Lander zur Ausfilhrungsgesetzgebung ausgehohlt wird.41

d) Erwahnt sei in diesem Zusammenhang schlieBlich die Anregung,

dass man dem Bundesrat die flexiblere Handhabung des Ein-
spruchsrechtes ermdglichen sollte, so zwar dass er auch bloB
Teile eines Gesetzesbeschlusses beeinspruchen konnte42.

Val den auf Schéffer zurickgehenden Vorschlag in: Neuordnung der Kompetenzver-
teilung in Osterreich. Grundlagen und Ergebnisse der Arbeitsgruppe fir Fragen der
Neuordnung der bundesstaatlichen Kompetenzverteilung (Strukturreformkommission)
(hrsg vom Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst) (oJ, Wien, Mai 1991).

Vorschlag des OVP-Fachausschusses Foderalismus und Verfassung vom 4.3.1993.
So schon ver langerer Zeit die OVP-Bundesratsfraktion, vgl IFO Nr 6/95 und Prasident

Schambeck (OVP, NO) in der 621. Sitzung (1997).
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Gegenwiértig kann — nach herrschender Lehre und Staatspraxis43 —
der Gesetzesbeschluss des Nationalrats nur als Ganzes beeinsprucht
werden, auch wenn sich die Bedenken blo3 gegen einen Teil oder eine
einzelne Bestimmung desselben richtet. Die im letzten Jahrzehnt immer
haufiger gewordenen ,Paketgesetze* (Sammelgesetze), die von der
Regierungspolitik fur die zligige Umsetzung ihrer Reformprogramme als
notwendig angesehen und eingesetzt werden, flihren dazu, dass der
Bundesrat in zeitlicher oder sachlicher Hinsicht in Zugzwang gebracht
und vom Nationalrat gleichsam an die Wand gedrickt wird. Will er nicht
zum ungeliebten und viel gescholtenen ,Neinsager” zu zweifellos wichti-
gen und berechtigten Reformen werden, so muss er mit dem Paket auch
hochst kritikwiirdige L&sungen ,schlucken®, die als Einzelgesetz oder
Einzelnovelle nicht ohne weiteres durchgingen. Ob eine solche Vor-
gangsweise (iberhaupt verfassungskonform ist, mag fraglich sein, zumal
sie im Ergebnis auf eine Ausschaltung des Bundesrates hinauslauft.44
Die Junktimierung nicht wirklich zusammengehoérender Gegenstande der
Gesetzgebung wird auch im Staatsrecht anderer europiischer Staaten
als unzuléssig oder zumindest verfassungsrechtlich bedenklich ange-
sehen.4% Das leidige Problem der ,Sammelgesetze” ist mittlerweile auch
bei Osterreichischen Verfassungskonvent zur Sprache gebracht worden.

43 Ob sich der Beschluss des BR auf den vom NR gefassten Gesetzesbeschluss als
Ganzes zu beziehen hat, ist in der Bundesverfassung nicht ausdriicklich geregelt. (In
den Abstimmungen des BR kann zwar nach § 54 Abs 6 GOBR eine getrennte
Abstimmung (ber bestimmte Teile eines Antrags verlangt werden, im § 58 GOBR, der
von den Beschlusserfordernissen des BR handelt, ist aber eine Teilung des Be-
schlusses bei Einspriichen oder Zustimmungen nicht vorgesehen.) Soweit es sich um
das Zustimmungsrecht des BR nach Art 44 Abs 2 B-VG handelt, spricht der Wortlaut
dieser Bestimmung daflir, dass der Gesetzesbeschluss als Ganzes Gegenstand der
Entscheidung des BR sein soll. Dies wird teleologisch durch die Uberlegung bekraftigt,
dass der Gesetzesbeschluss des NR ein Sinnganzes bildet und es daher dem BR
nicht anheim gestellt sein kann, aus dem Gesetzesbeschluss des NR einen von
diesem nicht gewlinschten Torso zu machen. (Anders lagen die Dinge freilich, wenn
ein Vemittlungsverfahren vorgesehen ware). So Rill/Schéffer, Bundesverfassungs-
recht. Kommentar, Kommentierung zu Art 44 B-VG, Rz 7.

44 Die Regelungstechnik wurde daher auch bereits mehrfach kritisiert; durch die Ein-
beziehung von Regelungen in eine Sammelnovelle werden einzelne Gesetze
Jmmunisierl”, weil ein Einspruch oder gar eine Versagung der Zustimmung das ganze
Gesetzespaket (oft ein Budgetsanierungspaket) in Frage stellen wiirde — was mitunter
nicht im Interesse der Lander liegen wiirde. Vgl IFO Nr 2/2001 und 26. Bericht Uber
die Lage des Fdderalismus 2001 (2002) 87.

45 Unzulassig ist die Verbindung zweier Themen bei Gesetzesreferenden in der
Schweiz. Schwere Bedenken gegen die Technik der Paketgesetze (besonders in der
Form der Budgetbegleitgesetze) zB auch in Deutschland und Spanien; vgl Groepl,
Haushaltsrecht und Reform (2001) 95, 192, 315 f und Radl Bocanegra Sierra,
Observaciones sobre el régimen juridico de la empresa nacional Santa Barbara y la
posible inconstitucionalidad de las leyes de acompaniamiento de los presupuestos, in:
Francisco Sosa Wagner (coord.), EI Derecho Administrativo en el umbral del siglo
XX|, Homenaje al Profesor Dr. D. Ramoén Martin Mateo (Valencia 2000) i, 2549 (insb
2564 ff).
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Hinsichtlich der parlamentarischen Willensbildung in Angelegenheiten
der europdischen Integration wurde vorgeschlagen, dem Bundesrat
analog zur Stellung des Nationalrates ein vetoartiges Widerspruchs-
recht einzurdumen, falls Mitglieder der Bundesregierung von
Stellungnahmen des Bundesrates zu Vorhaben der EU abweichen
wollen und diese Vorhaben Angelegenheiten betreffen, auf die inner-
dsterreichisch Art 44 Abs 2 B-VG anwendbar ware45.

Wirkungsvoll lieRe sich die demokratische Rickkoppelung des
Bundesrats verbessern, indem dem Bundesrat — gleich dem National-
rat — die Befugnis zur Anordnung von Volksbefragungen eingerdumt
wiirde?’.

Wenig zu halten ware hingegen nach den Erfahrungen der letzten
Jahre von dem Gedanken, auch dem Bundesrat das Kontroll-
instrument der Untersuchungsausschiisse zu geben8. Die Verviel-
fachung paralleler politischer Kontrollinstrumente ist namlich nicht
unbedingt geeignet, die politische Kultur zu heben, sondern be-
glnstigt eher die ,Medienjustiz* und damit eine Geféhrdung rechts-
staatlicher Standards.

Zur Debatte gestellt wurde ferner eine Starkung des Bundesrates bei
der (Mitwirkung an der) Kreation anderer Staatsorgane, insbesondere
eine Erweiterung der dem Bundesrat hinsichtlich der wichtigsten
Rechtskontrolleinrichtungen eingerdaumten Vorschlagsrechte. System-
gerecht wére in der Tat eine starkere Beteiligung des Bundesrates an
der Wahl der Volksanwélte oder die Wahl des Vizeprésidenten des
Rechnungshofs, zumal beide Organe nicht nur fir den Bund, sondern
funktionell auch fiir die Lander tatig werden.49

Dem bundesstaatlichen Aufbau besonders entsprechend wére es,

wenn der Bundesrat fiir den Verfassungsgerichtshof und fiir den Verwal-
tungsgerichtshof Vorschldge jeweils hinsichtlich der Hélfte der Mitglieder
machen kénnte. Die Ernennung der Richter dieser Gerichtshéfe sollte
wohl weiterhin dem Bundesprasidenten obliegen. Mit den erwéhnten
Vorschlagsrechten wiirde aber dem Umstand Rechnung getragen, dass
diese beiden Hochstgerichte sowohl! flr den Bund als auch fiir die Lander
tatig werden und somit eine im Bundesstaat wesentliche ,Klammer* dar-

46
47
48
49

Vgl 159 BIghR 19. GP.
Vgl 159 BigNR 19. GP.
Vgl Antrag der Bundesrate Kapral ua, 89/A-BR/95 vom 29.11.1995.

Vgl 159 BIgNR 19. GP. Vorschlag wiederholt von Schambeck (Antrittsansprache als
BR-Prasident im 1. Halbjahr 1997, 621. Sitzung)
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stellen, die durch einheitliche Rechtsprechung den Rechtsstaat zu-
sammenhalt0,

7. Im Rahmen der Bundesratsreformdiskussion wurde auch die Ein-
fihrung eines Inkorporationsgebotes vorgeschlagen, welches zu-
mindest fir das System der Kompetenzverteilung im B-VG gelten
solle5!. Dies wiare sowohl aus foderalistischer wie auch aus verfas-
sungsrechtlicher Sicht jedenfalls zu begriflen. Es besteht aber kein
unmittelbarer Zusammenhang zur Aufwertung des Bundesrates an
sich, weshalb dieser Vorschlag hier nicht weiter verfolgt werden soll.

8. Ebenso systemfremd — wenngleich in ganz anderer Weise — erscheint
der Vorschlag, der Bundesrat solle im Einvernehmen mit dem betrof-
fenen Nationalratsausschuss offensichtliche Schreib- und Druckfehler
sowie sprachliche Méngel von Gesetzesbeschlissen des National-
rates vor deren Veréffentlichung im BGBI korrigieren dirfen52, Wenn
selbst engagierte Vertreter des Foderalismus in Osterreich®3 die
Betrauung des Bundesrates mit ,Lektoratsfunktionen® als Aufwertung
ansehen, ist dies leider ein Zeichen, wie sehr die geringe real-
politische Bedeutung des Bundesrats selbst bei seinen Mitgliedern ein
resignativ anmutendes Féderalismusverstandnis bewirkt hat.

B. Institutionelle Reform (Bestellung des Bundesrates)

Eine echte Reform hatte auler den Befugnissen vor allem auch die
Kreation und Zusammensetzung des Bundesrates zu betreffen. Manche
institutionelle Fragen lassen sich freilich nicht ganz losgeldst von funktio-
nellen Vorstellungen (hinsichtlich der mit der Institution verbundenen
Aufgaben) diskutieren.

1. Kreationsmethode (Beschickung des Bundesrates)

Fir den Bestellungsmodus kommen grundséatzlich drei Méglichkeiten in
Betracht:

¢ die direkte Wahl durch das Landesvolk,

50 Bis zur B-VG-Novelle 1929 kam dem Bundesrat diese Kompetenz auch zu.
51 Vgl 159 BIgNR 19. GP.
52 Vgl 159 BIgNR.

53 Der Vorschlag wurde vom ehemaligen langjahrigen Vizeprasidenten des BR, Prof.
Schambeck, begrifit; vgl Wiener Zeitung vom 6.5.1997.
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¢ die Wahl durch die Landtage oder

¢ die Entsendung von Vertretern durch die Landesregierungen.

a) Die Wahl der Mitglieder des Bundesrates durch das Landesvolk
(Direktwahl) hatte den Vorteil der direkten demokratischen Legiti-
mation dieser Abgeordneten durch das Landesvolk. Diese Art der
Bestellung wirde etwa dem System der Bildung des US-Senates ent-
sprechen. Fiir das 6sterreichische politische System ware freilich zu
befirchten, dass gerade dieser Bestellungsmodus den Bundesrat
unter Umsténden vollends zu einem Organ der Parteipolitik und zu
einem Spiegelbild des Nationalrats macht. Dem kénnte man eventuell
dadurch entgegenwirken, dass gerade fur die Direkiwahl der Mit-
glieder des Bundesrats ein System der Personlichkeitswahl vorge-
sehen wird. Es wire zu erwarten, dass sich derart gewdhite Mitglieder
des Bundesrates eher unmittelbar an den Interessen des Elektorats
als an parteipolitischen Bindungen orientieren. Es ist aber zu be-
denken, dass in einem solchen System ein imperatives Mandat, wie
es zur Starkung der Funktion des Bundesrates als Landerkammer
immer wieder ins Gesprach gebracht wird, schwer vorstellbar ist, weil
es mit dem Sinn einer Direktwahl im Widerspruch stlinde.

b) Die Wahl der Mitglieder des Bundesrates durch die Landtage
(indirekte Wahi) entspricht dem derzeitigen Rechtszustand. Dieser
Bestellungsmodus hat zur Folge, dass sich im Bundesrat die Kréfte-
verhaltnisse der einzelnen Landtage widerspiegeln, was als Argument
fir die mittelbar-demokratische Legitimation des Bundesrates gilt,
aber die Wahrnehmung der Landesinteressen nicht unbedingt férdert.

Dieser Bestellungsmodus begtinstigt die parteipolitische Orientierung
der Mitglieder des Bundesrates und entfremdet sie der Wahrnehmung
der Linderinteressen. Um diesen Effekten entgegenzuwirken, hat man
erwogen, diesen Bestellungsmodus mit einem — allenfalls auch nur teil-
weise wirksamen — imperativen Mandat zu verbinden. Das wirde
bedeuten, dass die Mitglieder des Bundesrates bei Abstimmungen,
zumindest in bestimmten Fallen, an Auftrdge eines anderen Organs
gebunden waren. Juristisch wére dies wohl noch nicht als Gesamtande-
rung der Bundesverfassung iSd Art 44 Abs 3 B-VG zu werten®. Verfas-
sungspolitisch wirft eine solche Konstruktion jedoch bei né&herer
Betrachtung zahlreiche weitere Fragen auf.

54 Ebenso Pernthaler/Rath-Kathrein (1995) 197,
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Welches Organ soll berechtigt sein, den Mitgliedern des Bundesrates
derartige Auftrdge zu erteilen?

In Frage kdmen am ehesten die Landtage, da eine Befugnis der Landes-
regierungen, den von den Landtagen gewahlten Mitgliedern des Bundes-
rats Auftrdge zu erteilen, in einem parlamentarischen System nur
schwerlich vorstellbar wére. Aber auch sonst wirft dieses Konzept eine
Reihe von Problemen auf. So stellt sich etwa die Frage, ob die Landtage
Uberhaupt, insbesondere zeitlich in der Lage wéren, derartige Auftrage zu
erteilen, da sie sich diesfalls mit all jenen Fragen auseinandersetzen
missten, die im Rahmen der Bundesgesetzgebung eine Rolle spielen.
Dem koénnte etwa dadurch begegnet werden, dass den Landtagen zwar
die Mdglichkeit eingerdumt wird, solche Auftrage zu erteilen, dass diese
Befugnis aber nicht immer ausgelibt werden muss, sodass die Mitglieder
des Bundesrates im Ubrigen ungebunden waren.

Eine solche Regelung hatte einige ungewohnliche Konsequenzen:
Wenn namlich nicht alle, sondern nur einige Landtage derartige Auftrage
erteilen, wére die Diskussionsfahigkeit der davon betroffenen Mitglieder
des Bundesrates von vorneherein eingeschrénkt, wenn nicht sogar
beseitigt, die der anderen Bundesrate hingegen nicht.

Einer Regelung bedirfte auch die Frage, was zu geschehen hat,
wenn sich ein Mitglied des Bundesrates nicht an die ihm erteilten Auf-
trdge halt. Hier wére etwa daran zu denken, dass ein solches Verhalten
entweder unmittelbar mit Mandatsverlust sanktioniert wird oder zu-
mindest zur Folge hat, dass das betreffende Mitglied abberufen werden
kann (recall), was denn doch eine weitreichende Folge wire. Eine
weitere ungewothnliche Konsequenz dieses rechtspolitischen Vorschlags
kénnte darin liegen, dass auch ein Mitglied des Bundesrates, dessen
Partei bei der Abstimmung im Landtag lber den zu erteilenden Auftrag in
der Minderheit geblieben ist, nunmehr im Bundesrat an den von der
Landtagsmehrheit erteilten Auftrag gebunden wére. Das erscheint
politisch schwer ertraglich; man erblickt darin die Gefahr, dass im Falle
eines derartigen gebundenen Mandats die Mitglieder des Bundesrates
gewissermalen zu ,Parlamentariern zweiter Klasse” degradiert wirden.

Insgesamt erscheint das Modell eines imperativen Mandats daher
wenig Aussicht auf Verwirklichung zu haben, wenn man nicht eine ganz
andere Bundesratskonstruktion wahit.

c) Verfassungspolitisch besteht schlielllich die Moglichkeit, sich am Bei-
spiel des Bundesrates der Bundesrepublik Deutschland zu orien-
tieren. Diesem wird ja im allgemeinen attestiert, dass es sich dabei
um eine recht effektive Vertretung der Landerinteressen handelt.
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Dementsprechend wiéren in den Bundesrat Mitglieder oder sonstige
Vertreter der Landesregierungen zu entsenden.5 Auch hier handelte
es sich um indirekt legitimierte Mitglieder der zweiten Kammer. Der
Vorteil dieses Modells liegt in einer geschlossenen, also ,kompakten®
Vertretung der Interessen des jeweiligen Landes gemaR seiner jeweils
aktuelien politischen Ausrichtung.

Es kann und soll nicht aber verkannt werden, dass bei einer solchen
Ausrichtung des Bundesrates dieser gleichsam zum Politik-Instrument
der zweitstarksten politischen Kraft im Land werden kann, was sich poli-
tologisch entweder als ,Blockade"-Politik oder als eine ,verschleierte
GroRe Koalition” werten |&sst.

Auch bei diesem Modell kann das Problem auftreten, dass die Rege-
lung fir die Mitglieder der Landesregierungen sehr zeitaufwendig werden
kann. Dem konnte man (wie in Deutschland) dadurch begegnen, dass mit
einem imperativen Mandat ausgestattete Vertreter der Landesregie-
rungen in den Bundesrat entsendet werden (Bundesrat als .Delega-
tionen-Parlament*). Im Hinblick auf ihre Stellung im Verfassungsgefiige
kamen dafiir durchaus auch Spitzenbeamte der Lander (insbesondere
die Landesamtsdirektoren) in Betracht. Tats&chlich hat dieses Modell in
Deutschland zur hohen Qualitat der parlamentarischen Diskussion im
Bundesrat wesentlich beigetragen. Gegen dieses rechtspolitische Modell
wird in der &ffentlichen Diskussion in Osterreich gerne eingewendet, dass
es gegeniiber der derzeit geltenden Situation zu einer radikalen ,Ent-
parlamentarisierung" fihren wirde. Dieses Argument kann aber sehr
schnell als ein Scheinargument entlarvt werden, weil sowohl die Mit-
glieder der Landesregierungen als auch die gegenwartigen Mitglieder des
Bundesrates von den Landtagen gewahlt werden. Die (indirekte) demo-
kratische Legitimation der letzteren ist daher um nichts besser als jene
der Landesregierungen.

Fasst man die Ubersicht Uber die grundsatzlich denkbaren Varianten
zur Bestellung der Mitglieder des Bundesrates mit ihren Vor- und
Nachteilen zusammen, so kénnte man unter Umstanden doch zu folgen-
der Neubewertung gelangen:

55 So ahnlich der Vorschlag von Waller (FN 6), den Bundesrat mit Personen ,aus der
politischen FUhrungsschicht der Lander* zu beschicken, damit Verfassungsrecht und
Verfassungsrealitat nicht zu weit auseinanderklaffen.
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Konsequenter als die bestehende Regelung (indirekte Legitimierung,
Wahl durch die Landtage) ware nach Ansicht mancher eine Direktwahl56
der Mandatare, die ja ohne weiters gemeinsam mit der Landtagswahl (dh
zum selben Zeitpunkt wie die Landtagswahl) durchgefiihrt werden
kénnte.5” Mit der Direktwahl wire Uberdies ein demokratiepolitisch
erwiinschter Akzent in Richtung Persénlichkeitswahl verbunden, und der
Wahler im Bundesland wirde so verstarkt am bundespolitischen Prozess
beteiligt.

2. Andere Sitzverteilung

In der rechtspolitischen Debatte ist auch mehrfach das Argument aufge-
taucht, dass im Sinne eines echten Foderalismus die Sitzverteilung
zwischen den Landern

e weniger stark differieren sollte®8 oder

o ({iberhaupt jedes Land durch gleich viele Abgeordnete im
Bundesrat vertreten sein sollte®9.

56  Fur die Direktwahl traten bereits 1994 bzw 1995 die SPO und die Grinen ein (vgl eine
Presseunterlage der SP-Fraktion vom 27.1.1994 sowie die IFO Nr 6/95 und Nr 1/96).
Die SPO hat darauf hingewiesen, dass der BR nicht die Interessen der einzelnen
Lénder als solche, sondern die Interessen der Gesamtheit der Lander zu vertreten
habe, dies jedoch damals systemwidrig mit der Idee verbunden, der BR solle auch zur
Wahmehmung gesamistaatiicher Interessen gegeniiber den Landern dienen (etwa
durch Interpellation der Landeshauptmanner im BR); vgl SPO-Bundesrat Konecny,
Wiener Zeitung vom 15.9.1994,

1999 hat sich neben dem Tiroler LT-Prasidenten Mader (OVP) auch Bundesrat
Gasteiger (SPO, Tirol) fur eine Direktwahl der Bundesrate ausgesprochen. Siehe dazu
Sprenger, Die ungeliebte Landerkammer, TT vom 28.7.1999.

Im 2000 hat der damalige BR-Préasident Payer (SPO, Burgenland) ua zur schon langer
diskutierten Aufwertung des BR Stellung genommen; er hat dabei (neuerlich) die
Schaffung eines gebundenen Mandats abgelehnt, sich jedoch — wie schon friiher — fir
eine Direktwahl der Bundesratsmitglieder ausgesprochen (608. Sitzung des BR
25.1.1996 und 667, Sitzung des BR 19.7.2000).

Das Eintreten fiir die Direktwahl ist offenbar weiterhin eine Position der SPO (so der
damalige geschéftsfiihrende SPO-Klubobmann Kostelka im Rahmen von Vorschligen
fir die Reform des Bundesstaates, VN vom 23.1.2001).

57  Zu verfassungspolitischen Bedenken gegen eine Direktwah! der Bundesrate siehe IFO
Nr 3/96.

58 Eine OVP-Arbeitsgruppe ,Bundesstaatsreform und direkte Demokratie® hat vorge-
schlagen, dass bei der Sitzverteilung nur mehr zwischen Landern mit mehr als 1
Million Einwohnern (Niederbsterreich, Obertsterreich, Steiermark und Wien), ferner
Landern mit mehr als 500.000 Einwohnern (Ké&rnten, Tirol) und Landern mit weniger
als 500.000 Einwohnern unterschieden werden sollte (21.3.1993). Dieser Vorschlag
hétte aber an der gegenwartigen GroRe des Bundesrates und den Stirkever-
haltnissen nichts geandert.

59 Diesen Vorschlag vertritt vor allem die FPO: Statt der bisher indirekt gewihlten
Bundesréte soll jedes Land vier Vertreter entsenden — drei Landtagsmitglieder und
den Landeshauptmann (Rechispanorama, 11.12,1995 bzw IF® Nr 6/95). Ahnlich auch
der Vorarlberger Landtag in seiner Resolution vom 5.6.1996 (vgl IFO Nr 3/96),
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Damit wiirde verhindert, dass der Bundesrat nur ein durch Zuféllig-
keiten verzerrtes Abbild der politischen Kréafteverhaltnisse im Nationalrat
ist. Dies kdnnte naturgemaR vor allem im Interesse der kleineren L&nder
liegen, und es wiirde in der Tat die Paritat der Lénder unterstreichen (wie
in der Schweiz oder in den USA). Eine solche Ldésung wirde dem
Bundesrat im politischen Prozess gewiss einen anderen Stellenwert und
damit ein anderes Gewicht geben. Es ist wohl unbestreitbar, dass das
System der paritatischen Vertretung dem Charakter einer Landerkammer
eher entspricht®0 und insbesondere der Tendenz zum ,Parteienbundes-
rat' entgegenwirken konnte.

3. Anderungen im Abstimmungsmodus

Fiir den Modus der Abstimmungen im Bundesrat kommen grundsétzlich
zwei Systeme in Betracht, ndmlich die individuelle Abstimmung der Mit-
glieder oder eine landerweise geschlossene Abstimmung. Es ist nahe
liegend, dass zwischen dem Bestellungsmodus und dem Abstimmungs-
modus ein gewisser Zusammenhang besteht. Vom Standpunkt der Er-
héhung der Effektivitdt des Bundesrates als L&nderkammer ware aber
jedenfalls einer Losung der Vorzug zu geben, die eine landerweise
geschlossene Abstimmung ermdglicht®? — oder dies unter Umsténden
sogar verpflichtend vorsieht. Dass dies naturgemad® auch Spannungen
innerhalb einer Landesdelegation (und unter Umsténden sogar ein wider-
sprichliches Verhalten der einzelnen Mitglieder) ausisen kann, sei nicht

Diesen Standpunkt hat mit kleinen Variationen die FPO immer wieder vertreten (vgl
VN vom 20.6.1997 und vom 15.1.1999). Zuletzt ging der Vorschlag dahin, dass jedes
Land mit 4 Abgeordneten im BR vertreten sein solle. Neben dem LH sollten auch der
LT-Prasident und zwei weitere Vertreter in den BR entsendet werden [Vorschlag
Bosch (FPO, Vorariberg), VN vom 15.1.1999].

60 Wie man aus dem Vergleich mit anderen Bundesstaaten weil, bestehen bei
Beschickung einer Landerkammer grundsatzlich zwei Alternativen: entweder eine
paritatische Vertretung aller Lander oder eine an der Bevolkerungszahl orientierte,
somit differenzierte zahlenméaRige Vertretung. Eine paritdtische Vertretung aller
Lander ist in den klassischen Bundesstaaten Schweiz und USA vorgesehen. In diesen
Staaten ist (ibrigens die zahlenmaRige Differenz zwischen den bevélkerungsreichsten
und den Kleinsten Gliedstaaten weitaus groRer als zwischen den Osterreichischen
Bundeslandern. (USA: Kalifornien mit rund 47 Millionen Einwohnern gegeniiber etwa
Alaska mit rund 3 Millionen Einwohnern. Schweiz: Kanton Zurich mit rund 1,1
Millionen Einwohnern (davon rund 950.000 Schweizer Biirger) gegeniiber dem Kanton
Uri mit rund 34.000 Einwohnern oder dem nur mit einem Sitz im Sténderat vertretenen
Halbkanton Appenzell-Innerrhoden mit rund 13.000 Einwohnern.) Unter diesem Ge-
sichtspunkt lieRe sich der Ubergang zu einer paritatischen Veriretung der oster-
reichischen Lander im Bundesrat gewiss rechiferligen.

61 In diesem Sinn zB auch R. Walter, Der Bundesrat zwischen Bewahrung und Neuge-
staltung, in: Schéffer/Stolzlechner (Hrsg), Reformbestrebungen im &sterreichischen
Bundesstaatssystem (1993) 41 (78).
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verschwiegen (wie sich in jlingster Zeit in Deutschland am Beispiel des
hochst umstrittenen Zuwanderungsgesetzes gezeigt hat).

4. Eine teilweise andere Reprisentationsbasis fiir den Bundes-
rat?

Naher konkretisierungsbedurftig und kritikwiirdig ist der Gedanke, den
Bundesrat zu einem ,Rat der Lénder und Gemeinden“ zu erweitern.
Der schon einmal (1995) formulierte Vorschlag®2 wurde im Jahr 2000 von
landespolitischer Seite lanciert.53 Diese Ideen stieRen jedoch iiber-
wiegend auf Ablehnung. Jungst ist diese Idee als Konzept des Oster-
reichischen Gemeindebundes auch an den Verfassungskonvent heran-
getragen worden.54 Angesichts der derzeitigen geringen Effizienz des
Bundesrates bei der Vertretung der Landerinteressen ist jedoch fraglich,
ob eine solche blofle Erweiterung tatsachlich eine allenfalls gewiinschte
starkere Berlicksichtigung von spezifischen Gemeindeinteressen in der
Bundesgesetzgebung bewirken wiirde.65 Zu Recht ist seinerzeit bemerkt
worden, dass die Landtage schon derzeit Vertreter der Gemeinden (oder
Klubobleute aus den Landtagen) in den Bundesrat entsenden kénnten.66

Ein véllig neuartiger Gedanke ist (1990) im Zusammenhang mit dem
bis heute nicht zur allgemeinen Zufriedenheit gelésten Problem des
Wahlrechts der Auslandsésterreicher aufgetaucht. Im Bundesrat kénnte
es auch eine Vertretung der Auslandsdsterreicher, quasi als Repra-
sentation dieses ,10. Bundesiandes* geben.57 Dieser — (noch) nicht véllig
ausgereifte — Gedanke hétte organisatorische Konsequenzen und
bedrfte ebenfalls naherer Ausgestaltung einerseits im Wahlrecht (wohl
endlich Einflhrung einer Briefwahl, die diesen Namen verdient) und einer

62 HguBl, OGZ 1995, 14.

63 Vorschlag des NO LT-Prasidenten Freibauer, vom 22.12.2000. In einem Beitrag tber
die Bundesstaats- und Verwaltungsreform wurden die Vorstellungen tiber Zusammen-
setzung und Kompetenzen einer solcherart ,aufgewerteten” Lander- und Gemeinde-
kammer prézisiert. Siehe dazu auch Lengheimer, Bundesrat neu! (St. Pélten 2001).

64 Eingebracht am 10.11.2003 vom NO LT-Prisidenten Freibauer (Bericht in der Presse
vom 10.11.2003). Nach diesem Vorschlag sollen die Bundesrate vom LT und der
LReg .aus ihrer Mitte" gewahit werden. Gedacht ist an Landeshauptleute, Finanz-
landesrate, LT-Prasidenten und Burgermeister. Zusitzlich sollen dem BR pro
Bundesland je ein Verireter des Gemeinde- und Stidtebundes angehéren. Die
Funktionsperiode der Bundesrate soll an die des jeweiligen LT gekniipft sein.

65 Einen wirksameren, weil letztlich sanktionierbaren Schutz vor Kosteniberwalzungen
haben die Gemeinden durch den ,Konsultationsmechanismus",

66 So der Vorsitzende der SP-Bundesratsfraktion Konecny, Standard vom 23./24./25./26.
12.2000.

67 So der SPO-Abgeordnete Jankowitsch.
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Konkretisierung hinsichtlich der dem Bundesrat daraus zuwachsenden
Aufgaben.

5. Imperatives Mandat flr Bundesrite?

In Diskussion gezogen wurde schlieBlich (zum Teil unabh&ngig vom
Bestellungsmodus) auch der lange abgelehnte Gedanke eines impera-
tiven Mandats. Danach hétten die Bundesratsabgeordneten ihr Stimm-
verhalten nach dem Auftrag des jeweiligen Landes auszuiiben.®® Allen-
falls sollte die bindende Wirkung eines solchen Auftrags von einer qualifi-
sierten Beschlussmehrheit im Landtag abhangen®®. Auf die Probleme
und die Zusammenhinge mit dem jeweiligen Bestellungsmodus der
Bundesrite ist schon zuvor hingewiesen worden.

In diesem Zusammenhang wurde auch der Wunsch geéulert, es den
Landtagen zumindest zu ermdglichen, ihren Wiinschen Uber die Mit-
wirkung der von ihnen entsandten Bundesrate an der Bundesgesetz-
gebung durch an die Bundesréte gerichtete EntschlieBungen Ausdruck
zu geben?0.

68 So 1992 der damalige Tiroler LH Paril. Der OVP-Fachausschuss Fbderalismus und
Verfassung hat 1994 eine partielle Bindung der Bundesrats-Abgeordneten im Wege
des imperativen Mandats vorgeschlagen,

- falls der Bund die Zustandigkeiten der Lander einzuschrénken beabsichtigt,
. wenn der Finanzausgleich betroffen ist oder
- wenn er den Landem im Wege einer Ziel- oder Grundsatzgesetzgebung unan-
gemessene Pflichten Uiberbiirdet.
Am 15.4.1997 haben sich die LH Puhringer (O0) und Schausberger (Salzburg) fur
eine Art ,Weisungsrecht' (gebundenes Mandat) an ihre jeweiligen Mitglieder im BR
ausgesprochen; der LT solle mit qualifizierter Mehrheit ein eindeutiges Abstimmungs-
verhalten im Landesinteresse festlegen kénnen — damit wirden die Bundesréte zu
_echten Anwalten der Lander* (vgl Presse vom 16.4.1997, VN vom 19.4.1997). LH
Ptihringer hat spater seinen Vorschlag in einer Rede vor dem BR wiederholt, aber
zugleich gemeint, es gehe nicht darum, ,die Bundesrate, die ein freies Mandat haben,
unter Landeskuratel zu stellen” (22. Foderalismusbericht 1997 (1998) 22 f).
Der Gedanke eines imgerati\ren Mandats stieR aber anderseits auf klare Ablehnung
seitens Griine und SPO, vgl den SPO-Bundesrat Strutzenberger in der 597. Sitzung
am 23. Marz 1995, 20. Féderalismusbericht, 18 bzw SPO-Klubobmann Kostelka und
den Verfassungssprecher der Grinen, Voggenhuber, Presse/Rechtspanorama vom
11.12.1995. Als inakzeptabel wurde eine Bindung des Abstimmungsverhaltens der
Bundesrate an Landesorgane auch vom SPO-Féderalismussprecher Konecny (SPO,
Wien) bezeichnet (Pressekonferenz 29.7.1997).

69 So die FPO, vgl Presse/Rechtspanorama vom 11.12.1985.

70 So der Vorarlberger Landtag in einer Resolution vom 5.6.1996 (vg! IFO Nr 3/96).
Dieser Wunsch ist aber zweifellos schon nach der geltenden Rechtslage erfullbar,
wofdr die als Ersuchen an die Vorarlberger Bundesréte gerichtete Resolution ja selbst
ein Beispiel ist.
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6.

Potenzierte Organe?

Eine 6konomischere Form der Riickkoppelung der Bundesrate an das sie
entsendende Land wére gegeben, wenn Bundesrite gleichzeitig Mit-
glieder ,ihres* Landtags waren’! oder wenn gar der jeweilige Landes-
hauptmann in den Bundesrat entsandt wiirde. 72 Dem Vorteil einer direk-
ten Verbindungslinie zum Land stiinde allerdings der mégliche Nachteil
einer Mehrfachbelastung solcher ,potenzierter Organe*’3 und die gleich-
wohl ungeldste Frage nach der inhaltlichen Legitimation ihres Handelns
gegeniber.
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Vgl den Antrag der Bundesrite Kapral ua, 89/A-BR/95 vom 29.11.1995. Nur die
Karntner und die Burgenléndische Landesverfassung schlieRen eine solche Doppel-
mitgliedschaft derzeit aus, vgl Labuda (1997) 350.

Nach neuesten Vorstellungen der Grinen sollte ein ,Bundesrat neu" aus LT-Abge-
ordneten bestehen (so die stv Klubvorsitzende AbgzNR Glawischnig, Standard vom
17.10.2003).

So die FPO, vgl Presse/Rechispancrama vom 11.12.1995, der Vorarlberger Landtag,
vgl IFO Nr 3/96 und der Salzburger Landtag, vagl bei Weiss (1997) 520. Die Ent-
sendung von Mitgliedern der LReg war ein Vorschlag des Sbg LT-Prasidenten
Schreiner (Sbg Landeskorrespondenz vom 11.9.1996). Spater schiug der Fraktions-
fihrer der OVP im BR, Bieringer (Salzburg) vor, dass die LH und die LT-Prasidenten
automatisch Mitglieder des BR sein sollten (SN vom 2.1.2001). Auch seitens der OVP
Nieder&sterreich wurde im Feber 2001 als ein Element zur ,Aufwertung” des BR die
Entsendung der LH in den BR vorgeschlagen; siehe Lengheimer, Bundesrat neu!
(2001). SchiieRlich meinte der erste von den Griinen gestellte Bundesrat Schennach,
dass ein BR, in dem auch die LH sitzen, ein ,féderalistisches Korrektiv zum Natio-
nalrat” darstellen wiirde (dies auch in Kritik an der Infransparenz der Landeshaupt-
mannerkonferenz; Presse vom 18.4.2001 und APA-Meldung vom 25.6.2003),

Hier ist nochmals der schon Ende 2000 gemachte Vorschlag des NO LT-Prasidenten
Freibauer zu erwdhnen, Landesregierungsmitglieder und LT-Abgeordnete sowie Ver-
treter der Gemeinden in den BR zu entsenden (26. Foderalismusbericht, 14 f). Diese
Maglichkeit besteht schon derzeit, wird aber von den Landtagen nicht genutzt. Am
19.11.2001 (anlasslich der LT-Prasidentenkonferenz) machte Vizeprasident des BR
Weiss den Vorschlag, dass es ein wichtiges Steuerungsinstrument fir den BR-Vorsitz
sein kénnte, wenn der erstgereihte Bundesrat eines Landes zugleich Mitglied der
LReg wire.

Jingst sprach sich nun auch der 1. NR-Prasident Khol dafiir aus, man solle auf
eigene BR-Mandatare verzichten und stattdessen die Landeshauptmanner, deren
Stellvertreter, die LT-Prasidien sowie den Stidte- und Gemeindebund entsenden
(Presse vom 7.7.2003). Fir eine Einbindung der LH und der LT-Prisidenten auch
Univ.Prof. DDr. H. Mayer, der eine solche Losung allerdings nur bei einem kompe-
tenzméfig aufgewerteten BR fir realistisch hélt (Presse vom 30.7.2003). Fir einen
aufgewerteten und gleichzeitig .schlankeren® BR ist die Wirtschafiskammer Osterreich
(Prasident Leit/): Im Prinzip komme man mit 27 Mitgliedern aus: 9 LH, 9 Landes-
finanzreferenten und 9 LT-Abgeordnete (SN vom 4.9.2003).

Der von Georg Jellinek gepragte Begriff bezeichnet Staatsorgane, die eine bestimmte
Organstellung von (Verfassungs)Rechts wegen genau deshalb innehaben, weil sie
eine bestimmte andere Organfunktion bekleiden.



C.

Aufwertung des Bundesrates durch Verdnderung der Staats-
praxis

Hinzuweisen ist schlielflich noch auf jene Vorschlage, die eine wirk-
samere Vertretung der Landerinteressen durch den Bundesrat auf Basis
der geltenden Rechtslage verwirklichen wollen.

1.
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So wire es — unabhéngig von der rechtlichen Verankerung eines
imperativen Mandats — durchaus sinnvoll, wenn die Landesregie-
rungen bei der Erarbeitung von Stellungnahmen zu Gesetzesent-
wiirfen des Bundes die Bundesréte ihres Landes in den Willens-
bildungsprozess einbeziehen™ .

Weiters wurde schon vor geraumer Zeit angeregt, dass der Bundesrat
die ihm fur die Erhebung eines Einspruchs eingerédumte acht-Wochen-
Frist (Art 42 Abs 3 B-VG) zur griindlichen Uberlegung regelméBig
ausschépfen soll, und dass er Nationalratsbeschliisse, von denen
Lander und Gemeinden mafRgeblich betroffen sind, erst dann behan-
deln soll, wenn diese angemessene Gelegenheit zur Stellungnahme
gehabt haben’. (Dies ist inzwischen gelegentlich, wenn auch eher
selten geschehen.) Hier ist allerdings der (Zeit)Druck der Bundes-
politik oft Uberméchtig und die ,Ja-Sager-Rolle des Bundesrates
gefragt.

Etwas weniger weitgehend erscheinen andere Vorschléage, die sich
eine Aufwertung des Bundesrats von einer verfahrensméfligen Ver-
schrénkung mit anderen Staatsorganen erhoffen. Gedacht war zB an
eine einmal jahrlich stattfindende rdumliche Zusammenlegung der
Landeshauptmannerkonferenz mit der Plenarsitzung des Bundesrates
und einer daran anschlieRenden (wohl demonstrativen) Ausiibung des
den Landeshauptleuten nach der GOBR zustehenden (in der Praxis
jedoch nur selten praktizierten) Rederechts verspricht/®.

Vgl Schambeck (1997), Bedeutung, 581.

Vgl die diesbeziigliche EntschlieBung des Vorarlberger Landtages vom 8.3.1995,
abgedruckt im 20. Foderalismusbericht, 6 f; sowie die Antrittsansprache des im ersten
Halbjahr 1995 als Bundesratsprasident amtierenden ehemaligen Foderalismus-
ministers und jetzigen Vizeprésidenten Jiirgen Weiss, 20. Féderalismusbericht, 17 f.

So vielleicht etwas zu optimistisch der Salzburger LH Schausberger (vgl SN vom
24.2.1997). In Zhnlicher weise sprach sich Prasident Schambeck (OVP, NO) bei
seiner Abschiedsrede 1997 fur eine Verbesserung der Rechte des Bundesrates aus
und nannte dabei ua eine Teilnahmemaglichkeit des BR-Prasidiums an den Tagungen
der Landeshauptménnerkonferenz und der Landtagsprésidentenkonferenz.
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Im Ergebnis wére von der Verwirklichung der meisten dieser Vor-

schldge gewiss eher eine stirkere Vertretung von Landerinteressen als
von Parteienstandpunkten zu erwarten.

VL.

1.
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Verfassungspolitisches Reslimee

Wie wir gesehen haben, mangelt es nicht an Reformideen, den
Bundesrat zeitgemé&Rer und schlagkréaftiger zu machen. Es ist grund-
sétzlich bekannt, was man tun musste, um die Demokratie und den
Féderalismus zu beleben. Bisher kam es allerdings nur sehr vereinzelt
zur praktischen Umsetzung von Reformideen.”?

Wesentlich weiter gehend der Vorschlag von Freibauer (oben bei FN 64), der aber
den BR mdoglicherweise zum nur mehr selten tagenden Reise-Parlament degradieren
wirde. Stait regelmaRiger Sitzungen soll nach diesem Vorschlag der BR nur noch
halbjahrlich und nur dann zusammentreten, wenn er Uber ein Veto gegen einen
Nationalratsbeschluss entscheidet (ansonsten solle schrifich bzw per Internet
kommuniziert werden). Die Sitzungen solliten in der Landeshauptstadt des Landes
stattfinden, welches gerade den Vorsitz fihrt. Im Vorsitz sollen sich weiterhin die
Lander (in alphabetischer Reihenfolge) abwechseln; der Vorsitzende solle vom
jeweiligen Landtag gewahlt werden.

Lediglich das Rederecht der Landeshauptieute wurde erweitert (BGBI 1996/50) und
die Méglichkeit geschaffen, die Mitwirkung des Bundesrates an der parlamentarischen
Willensbildung in Angelegenheiten der europaischen Integration vom Plenum an einen
EU-Ausschuss des Bundesrats zu Ubertragen (B-VG Nov BGBI 1996/437 und Nov der
GOBR BGBI | 1997/65).

Von einer echten Reform des Bundesrats kann daher bislang nicht gesprochen
werden. Die aktuelle politische Praxis macht eine solche Reform auch nicht wahr-
scheinlich.

Das sog ,Perchtoldsdorfer Paktum” Uber die Neuordnung des Bundesstaates vom
8.10.1992, welches ua (ohne nahere Details) auch eine grundsitzliche Reform des
Bundesrates vorsah, muss seit Ende 1994 als gescheitert betrachtet werden. Der
mittlerweile selbst wieder obsolet gewordene Ministerratsbeschluss {ber die
Strukturreform des Bundesstaats enthielt kein Wort mehr (ber die Reform des
Bundesrates. (Auch die allerletzten Regierungserklarungen zeigen keine besondere
Ambition zu einer effektiven Bundesrats-Reform.)

Die im Hinblick auf die européische Integration eingefihrte Mitwirkung der Lander an
der Willensbildung des Bundes in Angelegenheiten der européischen Integration hat
ebenfalls keine Aufwertung des Bundesrates bewirkt, obwohl sich der Bundesrat
friihzeitig mit den damit verbundenen Fragen auseinandergesetzt hat. Die Lander
haben namlich vereinbart, dass ihre gemeinsame Willensbildung in Angelegenheiten
der europdischen Integration in der Integrationskonferenz der Lander (IKL) erfoigt.
Stimmfilhrer in dieser Konferenz ist fiir jedes Land der Landeshauptmann. Jedes Land
ist in der IKL ferner durch seinen Landtagsprasidenten vertreten. Das Bundes-
ratsprasidium ist lediglich berechtigt, an den Sitzungen der IKL ,teilzunehmen* (nach
dem Worllaut der IKL-Vereinbarung nicht einmal mit beratender Stimme!). Die vom
Bundesrat selbst entschieden geforderte Mitwirkung .als Organ der Lander' wurde
also nicht verwirklicht! Uberdies wird die Willensbildung im Wege der IKL bekanntlich
wegen ihrer Schwerfélligkeit idR nicht angewandt. Stellungnahmen der Lander werden
- erforderlichenfalls — nach wie vor von der (parakonstitutionellen) Landeshaupt-
méannerkonferenz formuliert, und vom Bund als solche zur Kenntnis genommen.



Will man einen modernen funktionsfahigen Bundesstaat aufbauen, so
muss man jedenfalls fir eine wirksame Kooperation von Bund und
Landern sorgen und eine zweite Kammer organisieren, die wirklich
féderalistisch konstruiert ist und als solche funktionieren kann. Die
Kooperation zwischen Bund und L&ndern ist freilich mehr oder weniger
ein exekutives Geschift, sie kann jedenfalls nicht leicht iber die Parla-
mente stattfinden. Fir eine wirksame Vertretung der Landerinteressen in
der Bundesgesetzgebung durfte der Bundesrat als Lénderkammer nicht
véllig unter dem Einfluss der politischen Parteien stehen. Denn der
parteipolitische Parallelismus beseitigt oder vermindert die eigensténdige
Bedeutung der zweiten Kammer. Das haben gelegentlich auch Vertreter
des Bundesrates selbst ausdricklich erkannt und artikuliert.

So hat zB der im zweiten Halbjahr 1999 amtierende Bundesratsprasi-
dent Weiss (in seiner Antrittsansprache, 656. Sitzung des Bundesrates
1.7.1999) treffend ausgefihrt:

.Solange sich die Ldnder und der Bundesrat mehrheitlich durch politische
Vereinbarungen eingebunden sehen, vom Nationalrat einmal getroffene
Entscheidungen auf gar keinen Fall mehr korrigieren zu kénnen, so lange
wird jede Diskussion (iber neue verfassungsrechtliche Strukturen oder
Instrumente ins Leere gehen.” Auch die Praxis, dass Gesetzesbe-
schllisse des Nationalrates mit ihren Inkraftsetzungszeitpunkt eine rasche
Nichtbeeinspruchung oder Zustimmung des Bundesrates erfordern,
wurde von ihm kritisch gesehen. Dieser ,versteckten Nétigung zu rascher
Zustimmung sollte bereits im Vorfeld der Entscheidungen entgegenge-

wirkt“werden.”8

Kritisch hat die parteienstaatliche Situation auch Schambeck
79analysiert:

Jn der tagespolitischen Praxis erweist sich zumeist bei einem Staat mit
pluralistischer Gesellschaft und Proportionalwahlsystem, die zu Koali-

78 Noch deutlicher wurde der damalige OVP-Fraktionsvorsitzende im BR, Bieringer
(Salzburg), welcher sich dafir aussprach, den BR ,aus den Ketten der Regierung und
den Parteien zu befreien”. Der BR solle auch nicht mehr in ein Regierungsiber-
einkommen aufgenommen werden, und im BR sollten die Fraktionen nicht mehr nach
Parteizugeharigkeit, sondern nach La&nderzugehorigkeit gebildet werden (SN vom
31.7.1999). Schon in der hitzigen Debatte (iber die Stellung des BR (657. Sitzung
29.7.1999 hatte Bieringer gemeint, ,wenn der Bundesrat all seine Rechte wahrnahme,
wiirde die Debatte Uber seine Abschaffung verstummen" (Presse vom 30.7.1999). —
Nahezu wortlich wiederholte die oben wiedergegebenen Argumente von Weiss der im
2. Halbjahr 2001 amtierende BR-Prasident Schéls in seiner Antrittsrede (679. Sitzung
19.7.2001).

79 Schambeck, Zur Bedeutung des parlamentarischen Zweikammemsystems — eine
rechtsvergleichende Analyse des ,Bikameralismus"”, JRP 11 (2003) 87 (95).
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tionsbildungen fiihren, die Parteipolitik stérker als die regionale und
féderale Interessenvertretung. Auferdem nimmt immer mehr die Exeku-
tiviastigkeit des politischen Lebens in den Staaten und daher das Inte-
resse an einer mdéglichst unproblematischen Gesetzgebung8? zu. Die
Staatswillensbildung wird dadurch vereinfacht und auch beschleunigt,
verliert aber an Breite der Mitwirkungsmdglichkeit und wird insofern letzt-
lich auch der demokratische Gehalt in der Politik des jeweiligen Staates
verringert!

méglichst kenntnisreiche und verantwortlich denkende sowie
handelnde Mitwirkung der betreffenden Parlamentarier in der zweiten
Kammer. Sollten diese etwa in der Ldnderkammer eines Bundesstaates
nicht in der Gesetzgebung auf den Wegen des Verfassungsrechtes ihren
Beitrag leisten kénnen, weil sie etwa ein Koalitionspakt daran hindert
Landerinteressen zu verireten, dann wiirden sie extrakonstitutionell, ohne
kontrakonstitutionell zu werden eigene neue Einrichtungen schaffen,
welche das Zweikammersystem in seiner Bedeutung mindern bis geféhr-
den kénnen, wie zB in Osterreich neben dem Bundesrat die freiwillige,
nicht im Verfassungsrecht stehende, aber nicht verfassungswidrige
Konferenz der Regierungschefs der Landern in der sogenannten Landes-
hauptménnerkonferenz sowie zur Koordinierung die Verbindungsstelle
der Osterreichischen Bundeslénder..."

Der Bundesrat dirfte also nicht zwingend und automatisch in poli-
tische Vereinbarungen (,Koalitionspakt, ,Arbeitslibereinkommen®,
oder wie immer derartige Vereinbarungen benannt sein mégen) in der
Weise eingebunden sein, dass er einmal in der Bundesregierung konzi-
pierte bzw im Nationalrat getroffene Entscheidungen auf gar keinen Fall
mehr korrigieren kénnte. Es musste eigentlich zur politischen Kultur eines
Landes gehoren, dass man einer eigenstédndigen staatsrechtlichen
Institution wie dem Bundesrat auch ihre eigensténdige Wirkungsmaglich-
keit belasst.

Alle institutionellen Reformen werden nichts nltzen oder unvoll-
kommen bleiben, wenn nicht bei den politischen Akteuren auch ein
Umdenken im politischen Stil und Handeln stattfindet!

2. Wenn man den Staatsrechtslehrer um seine persénliche Meinung zur
Reform des Bundesrates fragt, so kann er darauf naturgeméf nur als
Staatsbirger (— und zwar als verfassungsrechtlich und rechtsver-
gleichend versierter — Staatsbirger) Antwort geben. Persénliche

80 Diese Kritik ist voilig zutreffend, wenn man an das immer hohere ,Reform-Tempo®
denkt, das die Regierungen in den meisten Staaten Europas jlngst einschlagen —
freilich um jahrelang verschleppte Probleme anzugehen!
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Meinungen und verfassungspolitische Vorschldge sind immer nur
Denkansétze fur politische Lésungen, die die Politik verantwortlich zu
treffen hat.

Man spricht immer gerne von zwei grof3en Alternativen: Abschaffung
oder grindliche Umgestaltung des Bundesrates. Die von Journalisten
und Politikern in den Medien oft vollmundig geforderte Abschaffung des
Bundesrates ist aber keine wirkliche Alternative, weil seine ersatzlose
Beseitigung der Abschaffung des bundesstaatlichen Charakters Oster-
reich gleichkdme. NatUrlich kann im Rahmen einer grundsétzlichen Ver-
fassungsdebatte, wie sie jetzt auch im Verfassungskonvent gefiihrt wird,
alles — auch die Entscheidung fir bestimmte Grundprinzipien des
Staatsaufbaus — in Frage gestellt werden. Ich personlich meine, dass die
Abschaffung des bundesstaatlichen Charakters Osterreichs im Lande
keinen breiten verfassungspolitischen Konsens finden wirde und im
Hinblick auf die historische Verwurzelung der Lander im Bewusstsein der
Osterreicher weder empfohlen werden kann noch erfolgreich wére.

Es bleibt also nur das Nachdenken Uber eine grundsétzliche Reform
des Bundesrates in funktioneller und institutioneller Hinsicht. Wie immer
man das im Detail ausgestalten mag, man sollte nicht aus den Augen
verlieren, dass die zweiten Kammer in allen Staaten der Welt, wo sie
funktioniert — sei es als Landerkammer oder nach dem Senatsprinzip —
eine ,Kammer der Reflexion“ darstellt. Dazu muss sie wirksame Kompe-
tenzen und geeignete Persénlichkeiten als Mandatare aufweisen. Es ist
schon gesagt worden, dass eine Konstruktion des Bundesrates nach
dem Prinzip der Gleichheit der Ladnder und vor allem eine Direktwahl der
Mandatare nach dem Prinzip der Personlichkeitswahl (Mehrheitswahl) zu
einer besseren Darstellung der Landerinteressen und zur stdrkeren
Ruckbindung an die Landesbevdlkerung fihren kénnte. Dem politischen
System Osterreichs wiirde eine Reprasentation der Landesinteressen
durch direkt legitimierte Personlichkeiten insgesamt gewiss gut tun und
letztlich auch der Parteiendemokratie durch Blutauffrischung neue Kréfte
zufiihren.

3. Die Nichtverwirklichung der Bundesratsreform hat offenbar einerseits
ihren Grund darin, dass sich die Landespolitiker mit den Politikern im
Bundesrat (bisher) auf kein gemeinsames Konzept einigen kénnen.
Umgekehrt haben die Lénder in der ¢sterreichischen Realverfassung
gelernt, ihre Interessen auf anderen Wegen wahrzunehmen und zu
vertreten. Der maRgebliche Gesprachspartner des Bundes bei wichti-
gen politischen Entscheidungen ist in der Verfassungswirklichkeit
daher die — im rechtsfreien Raum agierende — Landeshauptmanner-
konferenz.
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Ebenso ursachlich fiir das bisherige Scheitern der Bundesratsreform
ist andrerseits wohl das Zégern der groRen politischen Parteien Oster-
reichs, die bei der Rekrutierung von Personen und bei der Behandlung
von Sachproblemen allzu sehr in traditionellen Denkmustern und Ver-
haltensweisen verharren.

Eine Verwirklichung grundlegender Reformideen ist ziemlich unwahr-
scheinlich, wenn und soweit die politischen Kréafte des Landes keinen
wirksamen Hemmfaktor fir ihre Politik auf Bundesebene wiinschen8' und
wenn sie in der ausgleichenden Wirkung des Zwei-Kammer-Systems
keinen Rationalitdtsgewinn und keinen positiven Faktor sehen. Doch
soliten sich die politischen Krafte in Osterreich bewusst sein, dass die
demokratische Sensibilitdt und Reife der Bevolkerung gestiegen ist und
dass die Birger trotz vielfacher Wahlenthaltung — latent — ein hohes poli-
tisches Engagement haben. Wenn man diesen Umsténden nicht Rech-
nung tragt, wird die Frustration durch das Verhalten der Parteien und die
allgemeine Politikverdrossenheit noch zunehmen. Auch die durch die
europdische Integration bewirkte Verlagerung von Rechtssetzungszu-
stiandigkeiten auf supranationale Organe verstdrkt das demokratie-
politische Bediirfnis nach einer am Subsidiaritatsprinzip ausgerichteten,
tatkraftigen Vertretung regionaler Interessen®2. Darum kann man sich nur
wlnschen, dass die Parteien fiir eine Verlebendigung der Demokratie
und des Foderalismus sorgen. In einem solchen Konzept kédme einem
modernisierten Bundesrat ein wichtiger Platz zu.

81 In diese Richtung auch Kapral (1997) 420 f.
82 In diese Richtung auch Strutzenberger (1994) 247 f.
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ANHANG

Praxls des BR83 1945 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1983 | 1994 | 1995 total
bis 1945
1986 bis
1995
Einspriiche 109 | 08 o] 188 0 0 o| o 1 o 111
Auswirkungen 11 1 4 12
Selbstandige Antrége (insb 43 4 10 5 3 5 7 5 4 5 91
Geselzesiniliativen des BR)
Zustimmung gem Art 44 Abs 2 7 8 14 2 g9 14 24 14 g9 12 113
B-VG erteilt
Zustimmungsverweigerung 0 0 0 0 0 0 0 0 0 [s] 0
Resolutionen 305 1 3 0 2 2 2 2 3 12 332
Anfragen insgesamt 547 65 64 84 84| 154| 123| 110 190 | 250 | 1671
schrifiliche 41 36 43 70 97 65 63 73| 112
mindliche 24 28 44 13 55 55 42 109 129
.. B7
Dringliche 26 0 0 0 1 2 3 5 8 9
Rederechlt der Landeshaupt- 4 ] 3 2 0 3 4 2 1 0 20
manner {seit 1.1.1 985)BB
Enqueten des BR 1 1 0 1 0 2 0 0 S
(seit 1.1.1985)8°

83

84

Quelle: 12. Foderalismusbericht (Berichtsjahr 1987) 234 f, 238; 13. F&deralismus-
bericht (1988) 227 ff; 14. Féderalismusbericht (1989) 200 ff; 15. Féderalismusbericht
(1990) 193 ff; 16. Foderalismusbericht (1991) 260 ff; 17. Foderalismusbericht (1992)
267 ff; 18. Foderalismusbericht (1993) 276 ff; 19. Féderalismusbericht (1994) 184 ff;
20. Foderalismusbericht (1995) 191 ff; 21. Foderalismusbericht (1996) 220 ff; 22.
Foderalismusbericht (1997) 229 ff; 23. Foderalismusbericht (1998) 272 ff; 24. Féde-
ralismusbericht (1999) 280 ff; 25. Féderalismusbericht (2000) 250 ff; 26. Fodera-
lismusbericht (2001) 308 ff.

Hier zeigt sich deutlich das hohe MaR an politischer Ubereinstimmung mit dem
Nationalrat, Die Mitglieder des Bundesrates folgten weitestgehend der jeweils im
JArbeitsibereinkommen” (= Koalitionspakt) der Regierungsparteien festgelegten
Parteilinie. Nur in wenigen Féallen wichen einzeine Mitglieder des Bundesrates von der
Parteilinie ab!
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Praxls des BR

1996

1997

1998

1999

2000

2001

total

Einspriiche

111

Auswirkungen

12

inifiativen des BR)

Selbstandige Anirsge (insb Geselzes-

109

Zustimmung gem Art 44 Abs 2 B-VG
erteilt

1"

16

168

Zustimmungsverweigerung

Resolutionen

11

16

33

41

14

20

Anfragen insgesamt

davon schrifiliche 87 111 168 90 86 141

davon mindliche 88 146 129 74 63 82

davon dringliche®° 9 7 10 8 16 11

Rederecht der Landeshauplménner 1 3 2 2 2 2
{seit 1.1.1985

}91

Enqueten des BR (seit 1.1.1985)%2

85

86

87
88

89
90
9N

92
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Beeinsprucht wurde in diesem Fall ein Gesetzesbeschluss des Nationalrates, mit dem
das Praferenzzoligesetz geandert werden sollte. Beabsichtigt war eine Zollerm&ni-
gung fur importierte Tropenhélzer, also gerade fir jene Edelhélzer, deren Schlagerung
zur Zerstdrung des tropischen Regenwaldes beitrdgl. Nach dem Einspruch des
Bundesrates beschloss der Nationalrat eine geanderte Fassung der Gesetzesnovelle,
die dann den Bundesrat ohne Einspruch passierte (BGBI 1989/302). Mit seinem
Einspruch schuf der Bundesrat die Moglichkeit zur Reparatur einer umweltpolitischen
Fehlentscheidung der Bundesregierung und er half ,wunschgemé&fl" eine Panne des
Nationalrates zu beheben. Aus der Erhebung eines Einspruchs lasst sich daher nicht
unbedingt auf eine zunehmende Landerteiinahme an der Bundesgesetzgebung
schliefen (Luther (1991) 819). Dennoch bleibt zu hoffen, dass der Bundesrat in
Zukunft von seinem Einspruchsrecht auch einmal dann Gebrauch macht, wenn eine
Verletzung der Landerinteressen vorliegt.

Dieser Einspruch war gegen den Beschluss des NR betreffend ein Bundesgesetz
gerichtet, mit dem die Lander erméchtigt werden, eine Abgabe auf den Verbrauch
elektrischer Energie zu erheben. Zur Begrindung des Einspruches wurde ausgefihrt,
dass § 2 Abs 3 des Gesetzesbeschlusses eine Beschrankung des Abgabenerfin-
dungsrechtes der Lénder enthalte. Der Einspruch blieb unerledigt; val Hummer, Der
Bundesrat und die Gesetzgebung, in: Schambeck, Bundesstaat und Bundesrat, 367
(392).

Jeweils als typisches Oppositionsinstrument eingesetzt!

Verfassungsreform 1984 (BGBI 490). Mit Ausnahme des Landeshauptmannes von
Wien haben alle Landeshauptmanner mindestens einmal von ihrem Rederecht
Gebrauch gemacht.

Geschaftsordnungsreform BGBI 1984/554.
Jeweils als typisches Oppositionsinstrument eingesetzt!

Verfassungsreform 1984 (BGBI 490). Mit Ausnahme des Landeshauptmannes von
Wien haben alle Landeshauptmanner mindestens einmal von ihrem Rederecht
Gebrauch gemacht.

Geschéftsordnungsreform BGBI 1984/554.
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Diskussion

Bundesrat Ing. Gerd Klamt (FPO, Kirnten)

Herr Prisident, meine sehr verehrten Damen und Herren! Die Ver-
fassung des Jahres 1920 sieht ein Zwei-Kammer-System vor und ich
meine, man sollte von diesem Zwei-Kammer-System nicht abgehen. Ich
weill sehr wohl, dass der Kompromiss Bundesrat im Spannungsfeld
zwischen Zentralisten und Foderalisten entstanden ist, aber das heif3t
noch lange nicht, dass wir ein funktionierendes Zwei-Kammer-System
abschaffen sollen. Als Prasident des Bundesrates, als einer, der die Ehre
hatte, dem Bundesrat ein halbes Jahr vorzustehen, bin ich ein noch
liberzeugterer Foderalist geworden. Ich war vorher schon ein (ber-
zeugter Foderalist und habe immer die Meinung vertreten, ich bin zuerst
Karntner, dann bin ich Osterreicher und dann bin ich erst Européer, aber
im Zuge des Vorsitzes des Bundesrates wurde dieser Foderalismus in
mir noch verstarkt und mich stoért eigentlich immer wieder, wenn bei
Diskussionen {iber die Bundesstaatsreform nur der Bundesrat so quasi
als schwichstes Glied im Focus steht. Wenn man Uber eine Bundes-
staatsreform nachdenkt, dann sollte man genauso gleichberechtigt auch
den Nationalrat im Focus sehen, denn letztendlich haben wir ja mit dem
EU-Beitritt einen Grofteil unserer Gesetzgebungskompetenz nach
Brussel abgegeben. Die immer wiederkehrenden Angriffe gegen den
Bundesrat verstehe ich nicht mehr, so dass ich unsere Bundesréte direkt
auffordere zu sagen, dass wir uns diese Angriffe nicht permanent bieten
lassen. Féderalismus leben heiftt auch, die bestehenden Mdéglichkeiten
mehr ausschopfen und es wurde heute schon angeschnitten, dass der
Bundesrat im heurigen Jahr bei den Budgetbegleitgesetzen die Rute ins
Fenster gestellt und damit ein starkes Rauschen im Blatterwald ausgeldst
hat. Beim Antrag, keinen Einspruch gegen die Budgetbegleitgesetze zu
erheben, wurde keine Mehrheit gefunden und wir haben uns damit quasi
in einem rechtsfreien Raum bewegt. Ich glaube, das ist heute noch nicht
ganz ausgeraumt, was damals passiert ist.

Von Herrn Dr. Risse habe ich mitgenommen, dass der deutsche
Bundesrat ein zentrales Element des Systems ist und daher automatisch
in jede Reform mit einbezogen werden muss. Aus dieser Aussage konnte
ich jetzt ableiten, dass der &sterreichische Bundesrat ebenfalls ein
zentrales Element des Systems ist, weil auch wir immer bei allen
Reformen im Brennpunkt stehen. Ich weif}, dass das nicht so ist, aber wir
sollten daran arbeiten, dass es so wird, damit wir bei Reformen berechtigt
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im Brennpunkt stehen. Was fur mich auch sehr interessant war, dass
Herr Dr. Risse ausgeflhrt hat, dass sich quasi naturereignishaft die
Machtverhiltnisse zwischen Bundestag und Bundesrat korrigieren. Das
hat mir sehr gut gefallen. Das sollte auch uns zum Nachdenken anregen.
Denn die Wéahler haben schon ein recht gutes Geftihl fur Machtverhalt-
nisse. Bei Herrn Prof. Schaffer ist mir auch einiges Positives aufgefallen.
Wenn es nur gelange, einige seiner Vorschidge, zB ein absolutes Veto
beim Finanzausgleich durchzubringen, dann wére dem Bundesrat schon
sehr gedient. Die Mitwirkung bei einer grundlagenorientierten Gesetz-
gebung, das ware schon eine Herausforderung und Beharrungsbe-
schilisse mit qualifizierter Mehrheit wéren eine wirkliche Stérkung des
Bundesrates. ich meine, dass der Bundesrat wichtig ist fur unsere
Republik und dass er ganz einfach gestarkt gehort und in diesem Sinne
bin ich persdénlich der Meinung, dass der Bundesrat sehr viel &fter aus
dem Schatten ins Licht gehen sollte, das wirde den Knochen des
Bundesrates und vor allem dem Rulckgrat der Bundesrate sehr gut tun.
Ich danke.

Bundesritin Sissy Roth-Halvax (OVP, Niederésterreich)

Geschatzte Damen und Herren! Als Birgermeisterin habe ich genug
Bodenhaftung und bin somit Licht, Luft und Sonne ausgesetzt, Herr Dr.
Glantschnig, daher habe ich auch keinen Knochenschwund. Wir haben
jetzt sehr viel wissenschaftliche Statements gehdrt und es sei mir erlaubt,
aus der Praxis des Bundesrates einiges zu berichten. Da ich die
Vergleichsmdglichkeit habe — ich war Landtagsabgeordnete und bin jetzt
Bundesratin — méchte ich daher flr diejenigen berichten, die das nicht so
aus der Praxis wissen. Das hat natirlich auch mit dem Selbstverstédndnis
des Bundesrates zu tun. Man ist vom Landtag bestellt, daher ist es
selbstverstdndlich, dass man diesem Landtag, von dem man entsandt ist,
auch verpflichtet ist. Dh in der Praxis und da spreche ich fiir die sieben
Bundesrate der OVP Niederdsterreichs, dass wir natiirlich bei den klub-
maRigen Ausschiissen und bei den Klubsitzungen mit dabei sind und dort
sowohl die Information des Landtagsklubs erhalten als auch unsere
Meinung mit einbringen kénnen und somit voll in das Geschehen des
niederdsterreichischen Landtags eingebunden sind. Wir haben nattrlich
die Klubsitzungen und Sitzungen des Bundesrates und wenn man sich in
die Gesetze gut einarbeiten und nicht an der Oberfliche bleiben will,
dann ist es auch notwendig und erforderlich, dass man an den Aus-
schusssitzungen und den Enqueten des Nationalrats teilnimmt. Es ist fur
mich verwunderlich, dass das bis jetzt nicht verpflichtend, sondern eine
freiwillige Sache ist. Aber das ist auch — und darauf mdchte ich aus der
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Praxis aufmerksam machen — ein gewaltiger Zeitaufwand, der nicht vor-
gesehen und daher auch finanziell nicht abgegolten wird. Die Einbindung
des Bundesrates in die Arbeit des Landtages und des Nationalrates ist
nicht nur vom Faktum des Zeitaufwandes zu betrachten, den Sie auch
erwahnt haben, sondern dies ist auch von der Qualitdt der Information
faszinierend. Ich mochte ndmlich behaupten, dass der Bundesrat das
einzige Gremium ist, das einen gesamten Uberblick tber die gesetz-
gebenden Koérperschaften und Materien hat. Sie kennen die Sichtweise
des Landes und die des Bundes und sollten hier im Bundesrat das auf
einen Nenner bringen und ausgleichen. Diese Méglichkeit haben weder
der Landtag noch der Nationalrat alleine. Daher finde ich schon von
dieser Gesamtibersicht, von dieser Blickweise, dass der Bundesrat zu
Unrecht, wie Sie sagen Knochenschwund hatte, und dass da wesentlich
mehr — um es profan zu sagen — herausgeholt werden kénnte. Warum
das die Lander bis jetzt nicht in dem Male getan haben, entzieht sich
meiner Kenntnis. Fur uns in Nieder&sterreich ist es klar: wir bekommen
die Stellungnahmen des Landes Niederdsterreichs zu den Gesetzesvor-
lagen und besprechen im Klub unser Abstimmungsverhalten im Bundes-
rat.

Das, was mir auch noch als Bilrgermeisterin fehlt, ist, dass davon
ausgegangen wird, dass die Interessen des Landes gleichlautend sind
mit den Interessen der Gemeinden. Das sehe ich seit ich Blrgermeisterin
bin nicht mehr ganz so oder war vielleicht nie so. Daher ist es fur mich
auch notwendig und wichtig, dass im Bundesrat — wie auch im National-
rat und in den Landtagen — eine bestimmte Anzahl an Birgermeistern
vertreten ist. Denn je grofRer Europa wird, umso wichtiger werden die
Regionen, umso wichtiger werden auch die autonomen Gemeinden, um
eine Vielfalt in den verschiedensten Bereichen gewahrleisten zu kénnen.
Und so sehe ich, dass es notwendig ware, sowohl im Landtag als auch
im Nationalrat und noch mehr im Bundesrat, eine erforderliche Vertretung
der Gemeinden zu gewabhrleisten. Das ware fir mich ein ganz ein wich-
tiger Standpunkt, um dem von ihnen beflrchteten Knochenschwund ent-
gegenzutreten. Dankeschon.

Landtagsdirektor DDr. Karl Lengheimer, Niederésterreich

Herr Prasident, meine sehr geehrten Damen und Herren! Die beiden
Referate, die wir jetzt eben gehort haben, waren fir mich sehr eindrucks-
voll und haben auch einige Klarstellungen getroffen. Die erste Klarstel-
lung ist die, dass die Vertretung an der Gesetzgebung des Bundes durch
eine Institution der Lander fur den Bundesstaat unverzichtbar ist. Wir
sollten das einmal festhalten, weil es ja in der &ffentlichen Diskussion
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nicht selbstverstandlich ist, dass wir eine Interessensvertretung der
Lander an der Bundesgesetzgebung brauchen — wie immer man diese
bezeichnen mag. Ich kann im Bundesrat nicht so eine Art Schieds-
richterfunktion sehen, die sowohl die Interessen des Bundes als auch der
Lander mitberticksichtigt, gegeneinander abwégt und sozusagen die
Letztinstanz im Weg der Bundesgesetzgebung ist. Der Bundesrat hat
eine Institution der Lander zu sein.

Die Problematik, dass ein Organ der Lander auf parteipolitischem
Weg kreiert wird, entweder durch Direktwahl oder mediatisiert durch eine
Wahl der Landtage, ist im Referat von Dr. Risse und seiner Erklédrung des
deutschen Modells sehr deutlich zum Ausdruck gekommen. So gesehen
sind Modelle, die ein ,imperatives Mandat® zu schaffen suchen, um die
Landerinteressen zu vertreten, folgerichtig. Allerdings meine ich, dass die
Landesregierungen nicht allein bestimmen sollen, wie in der Lander-
kammer agiert wird. Dafir gibt es durchaus negative Beispiele. Ich sage
ganz offen, dass es mich ein bisschen wundert, dass man in erster Linie
mit den Landeshauptleuten spricht, wenn man die Ubertragung des
gesetzlichen Tierschutzes von der Bundes- in die Landeskompetenz
plant. Das mag seinen Sinn haben, weil die Landeshauptleute nach
unserer Bundesverfassung die Verireter der Lander sind. Aber die
Materie ist eine solche der Gesetzgebung und daher eine Frage, die mit
den Landtagen und mit den Représentanten der Landtage zu besprechen
wiare. Kurzum meine ich, ein Bundesrat kann nur wirklich effektiv sein,
wenn er die entscheidenden Krafte der Lander, deren Interessen er zu
vertreten hat, also sowohl die Landesregierungen, als auch die Repré-
sentanten der Landtage in gleicher Weise vertritt.

Bundesrat Prof. Albrecht Konecny (SPO, Wien)

Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren! Nur einige Anmerkungen,
die sich aus dem, was ich zu héren in der Lage war und aus der Debatte
fur mich ergeben. Die erste ist: Ohne die geringsten Hemmungen wirde
ich hier ein massives Pladoyer flr eine parteiengepragte Politik mit allen
ihren Konsequenzen abgeben. Dem Bundesrat mag man nun ja pole-
misch - es wurden die Beispiele genannt: vom Kindergarten bis zum
Austragsstiiberl - bezeichnen, aber das ist eine legitime demokratische
Funktion und ich habe nicht die geringste Lust, das irgendwie mihevoll
zu rechtfertigen, sondern ich erhebe namens der einzigen Form demo-
kratischer Politik die funktioniert, ndmlich der Parteiendemokratie, einen
Anspruch auf dieses Recht. Ein parlamentarisches Gremium — welches
immer auch — dazu zu benlitzen, einem jungen Mandatar Parlamentaris-
mus zu erlernen, zu erméglichen, Karrieren — Verschubbahnhof war das
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weitere Vokabel, das von lhnen hier zitiert wurde, ja natirlich, auch
Karrieren im Interesse einer demokratischen Entwicklung einer Partei zu
planen. Ich halte das fur ein legitimes Recht und man soll da gar nicht
herumschummeln. Dieses Recht ist durchaus einzumahnen, es ist ein
konstitutives Element der Parteiendemokratie und es trifft wahrlich nicht
nur den Bundesrat. Ich kenne viele andere Beispiele, wo eine bundes-
politische Phase fur jemanden, der eigentlich fur die Landespolitik in
Aussicht genommen war, gingeschaltet wurde, um ihn aus Konfron-
tationen und Konflikten heraus zu halten und ich halte das alles fur in
héchstem Male legitim.

Das zweite ist — und vielleicht habe ich da was versaumt — dass das
Element der parlamentarischen Kontrolle mir in dieser Debatte ein
bisschen zu kurz gekommen ist. Wenn man sich anschaut, durchaus
auch auf internationaler Ebene, wo parlamentarische Gremien, teils mit
einer sehr sehr schwachen Legitimation, zum Teil mit delegierten Ver-
tretern darauf aufbauen; dass selbst Staatenbiindnisse, wo natlrlich die
Regierungen gemeinschaftlich mithsam abgestimmt agieren, so etwas
wie eine parlamentarische Offentlichkeit, ein scrutinizing, brauchen. Und
ich glaube, dass das eine wichtige Funktion ist, die jeder parlamentari-
schen Kérperschaft, also auch dem Bundesrat zukommt und ohne jetzt
schon in die Vorschlagssession hineinzukommen, ist das eine interes-
sante verfassungsrechtliche Frage. Wenn also das Institut der mittel-
baren Bundesverwaltung den Konvent iberlebt, was ja nicht gewéhr-
leistet ist, ist erneut — in der Vergangenheit ist das immer versandet — die
Frage zu stellen, wer dort denn eigentlich die Instanz des scrutinizing ist.
Die Landtage sind es mit Sicherheit nicht. Der Nationalrat eher auch
nicht. Es fehlt hier ein nicht unwesentliches Element — es konnte der
Bundesrat sein — aber der Adressat, das sage ich schon ganz offen, ist
dann die Landesexekutive, als die politisch Verantwortliche. Nur einmal
als Gedankensplitter in die Gegend geworfen. Das Element des scrutini-
zing ist fur eine parlamentarische Korperschaft ein ganz zentrales
Element ihrer Identit&t.

Und das letzte, und daftr bin ich ganz besonders dankbar: Zweite
Kammern in extremer Form. Die Kollegen und Kolleginnen vom tschechi-
schen Senat haben zB die Méglichkeit, aus dem Gesetzgebungsbukett
das herausholen, was sich auszahlt zu reflektieren. Das Element des
Reflektierens zweiter Kammern erscheint mir ganz wesentlich. Nicht weil
wir die kligeren sind, aber well wir zugegebenermalien unter etwas
weniger tagespolitischem Stress stehen. Auch das ist ein Element, fur
das wir breite Akzeptanz mobilisieren kénnen. Das ware sehr wohl auch
eine Funktion, die sich freilich nicht nur in der konkreten Gesetzgebung
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fest machen ldsst, sondern auch die Mdoglichkeit beinhaltet, Themata
konkret abzuhandeln, auch wenn es nicht in legistischer Form ist. Das
erscheint mir flir das Gesamtbild der parlamentarischen K&rperschaften
wesentlich. Womit ich nicht nur Enqueten oder Workshops wie den heuti-
gen meine, sondern dass Parlamentarier miteinander und gegeneinander
reflektieren und am Schluss zu einer Meinungsbildung kommen, die sich
nicht notwendigerweise in einem Gesetzesantrag oder einem Einspruch
ausdrtickt. Das ist eine, glaube ich, wertvolle parlamentarische Betati-
gung, die bei uns ein bisschen unter den Tisch féllt, weil wir uns priméar
mit anderen, geschéftsordnungsmafig und verfassungsrechtliich vorge-
schriebener Aufgaben beschéftigen. Danke.

Dr. Giinther Schefbeck, Parlamentsdirektion Wien

Herr Prasident, meine Damen und Herren! Historiker war auch schon das
Stichwort: Ich méchte in historischer Perspektive auf den ,parteipoliti-
schen” Gesichtspunkt, der in der Diskussion immer wieder gebracht wird,
zurickkommen. Nicht nur in der Diskussion Uber den Bundesrat im
konkreten, sondern auch in der Diskussion Uber Parlamentarismus im
Allgemeinen. Der Befund, dass der Bundesstaat vom Parteienstaat
Uberlagert worden wére, den Prof. Schéffer in seinem Referat vorge-
tragen und gut begriindet hat, ist ein Befund, der sich mit fast wort-
gleicher Formulierung im Jahr 1927 bei Karl Gottfried Hugelmann findet.
Er hat in einer ersten wissenschaftlichen Analyse des Bundesrates genau
den gleichen Befund vorgetragen. Auch analoge Befunde tber den
Nationalrat, dass auch hier der Parteienstaat die Gewaltenteilung Gber-
lagert héatte, finden sich in den vergangenen 80 Jahren immer wieder.
Jetzt ist die Frage, ist das wirklich eine 80jéhrige Fehlentwicklung oder ist
das nicht vielmehr eine innere Logik, die dieser Entwicklung innewohnt.
Kann das sein, dass sich 80 Jahre lang etwas in die falsche Richtung
entwickelt? Ich meine, nein.

Woher dieser Befund? Der Befund entsteht vor einer Hintergrundfolie
von sehr traditionsreichen verfassungstheoretischen Konzepten, die bis
ins 18. Jahrhundert zuriickreichen: das Konzept der Gewaltenteilung auf
Montesquieu und seine Epigonen zurlickgehend, jenes des Féderalismus
im 19. Jahrhundert weiterentwickelt von Constantin Frantz ua, Konzepte,
die entstanden sind in einer Zeit, in der es politische Parteien in unserer
Form nicht gegeben hat; Konzepte, die einen Gegensatz postulieren
mussten, zB im gewaltenteilenden Modell zwischen Exekutive und
Legislative, im foderalistischen Modell zwischen Gliedstaaten und Ober-
staat. Die einen Gegensatz postulieren mussten, weil sie ja, um ihres
analytischen Zugangs willen, zunachst einmal Kategorien herausarbeiten
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mussten, die sie in einen Gegensatz zueinander gestellt haben. Diese
hier in einen Gegensatz gebrachten und seither in unseren verfassungs-
theoretischen Vorstellungen in diesem Gegensatz zueinander stehenden
Kategorien sind aber in der politischen Praxis natirlich zu einer Koopera-
tion nahezu gezwungen: zB Stichwort kooperativer Bundesstaat”. Die
_Transmissionsriemen”, um ein Wort von Leibholz aus der Politologie
oder aus der Verfassungstheorie zu verwenden, in diesem kooperativen
Prozess sind notwendigerweise die politischen Parteien.

Und das ist nun in der politischen Praxis nicht neu. In den beiden
Einleitungsreferaten ist die Entstehungsgeschichte der Bundesverfas-
sung und konkret des Bundesrates kurz skizziert worden. Da haben wir
also verschiedene theoretische Modelle vorgefunden, die vom Konzi-
pienten, Hans Kelsen, facherartig ausgebreitet worden sind vor den poli-
tischen Entscheidungstragern, um daraus eine Auswahl ftreffen zu
kénnen. Was in der politischen Praxis passiert ist, das ist nicht referiert
worden, ist aber auch nicht minder spannend. In der politischen Praxis
hat es zB in den Jahren 1918/19 in einer insbesondere unter wirtschaft-
lichen Gesichtspunkten sehr schwierigen Zeit eine intensive Kooperation
swischen der Zentrale und den Landen gegeben, in Landerkonferenzen,
die in Wien durchgefihrt worden sind unter Beteiligung der Landes-
exekutiven und der Zentralexekutive, wenn Sie so wollen. Und genau
diese Landerkonferenzen, die zu einer sehr fruchtbaren Zusammenarbeit
gefuhrt haben, waren in den Vorstellungen maRgeblicher politisch Mit-
wirkender an der Verfassungsentstehung wie Karl Renner vorbildhaft
auch fur den Bundesrat. Da gibt es zB bei Karl Renner, aber auch bei
Ignaz Seipel viele Belege, also durchaus in den unterschiedlichen politi-
schen Lagern, dass diese Form der Kooperation zwischen Léndern und
Zentrale nicht nur im Bereich der Gesetzgebung, sondern auch im
Bereich der Voliziehung, da kniipfe ich an Dr. Risse an, der den Bundes-
rat auf Grund der grundgesetzlichen Lage ja auch als ein Organ der Mit-
wirkung im Bereich der Verwaltung definiert hat, dass also diese Koope-
ration in Gesetzgebung und Voliziehung in den Hinterképfen politisch
Entscheidungsmachtiger im Jahr 1920 durchaus da war. Da ging es nicht
darum, den Bundesrat zu einem Organ alibihafter Funktion herabzu-
stufen, sondern da ging es darum, im Bundesrat eine Art standiger Ver-
bindung zwischen dem Bund und den Landern im Bereich von Gesetz-
gebung und Vollziehung zu schaffen, daher auch damals die Vorstellung
2B bei Renner und Seipel, dass die Landeshauptmanner im Bundesrat
vertreten sein sollten. Grofe Enttduschung dann, dass sie nicht Uber-
wiegend im Bundesrat, sondern in der Ersten Republik haufiger im Natio-
nalrat waren. Ignaz Seipel hat das zB 1928 ganz explizit bedauert.
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Warum dieser historische Exkurs? Ich glaube, es ist nicht nur interes-
sant und spannend, sondern ich glaube, es fordert auch die heutige
Diskussion, sich mit den historischen Wurzeln gegenwartiger Diskurse zu
beschéftigen. Weil die Diskurse, die wir heute filhren, gefiihrt werden vor
einem geistigen Hintergrundbild, das sehr weit zuriickreicht, und die
Diskurse, die in den Jahren 1919/20 gefiihrt worden sind, zum Teil wort-
ident sind mit denen, die heute geftihrt werden. Es lohnt sich, die damali-
gen Protokolle nachzulesen. Danke.
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Landtagsprésident Walter Prior

Die Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung aus der
Sicht eines Landtages und vor dem Hintergrund des
Osterreich-Konvents

Sehr geehrte Damen und Herren, lassen Sie mich, bevor ich zum eigent-
lichen Thema meines Impulsreferates komme, doch einige grundsatz-
liche Uberlegungen zur vorgesehenen Anderung unserer Bundesver-
fassung voranstellen.

Ich bin der Ansicht, dass jede Anderung unserer Grundordnung von
dem zentralen Gedanken getragen sein muss, noch bessere Lebensbe-
dingungen fiir unsere Birgerinnen und Birger und fur alle, die sich in
Osterreich aufhalten, zu schaffen, um ihr Wohlbefinden noch mehr zu
steigern.

Im Mittelpunkt all unserer Reformiberlegungen soliten daher die
Menschen, die in Osterreich leben, stehen. Ihre Bedlrfnisse bestmdglich
zu befriedigen und ihre Interessen optimal zu vertreten, muss das
vorrangige Ziel aller von uns diskutierten Anderungen der Bundes-
verfassung sein. Wenn die von dieser Grundidee losgeldste Sicherung
und Starkung oder Verschiebung von Macht und Einfluss angestrebt
wird, ohne dass dabei die Bedirfnisse der Menschen berlcksichtigt
werden, haben wir das Ziel verfehlt.

Die foderalistische und bundesstaatliche Struktur bietet meiner
Meinung nach in einem nationalen Staatsgefiige die einzige effektive
Maglichkeit, auf die besonderen Bedlrfnisse kleinraumiger Regionen und
deren Birgerinnen und Birger einzugehen und deren Anliegen, die im
Gesamtstaat nicht entsprechend beriicksichtigt werden kénnen, zu be-
friedigen. Sie sichern die Biirgernahe von staatlichen Entscheidungen,
sie sichern das Mitspracherecht der Burgerinnen und Biirger, sie erhéhen
die |dentifikation mit der Region, in der sie leben und erhéhen damit
oftmals freiwillige und idealistische Mitarbeit bei der Gestaltung der
unmittelbaren Lebensbereiche. Gleichzeitig gewéhrleisten féderale Struk-
turen ein optimales und sparsames staatliches Handeln.

Dieser Grundidee haben auch die Landtagsprésidentinnen und
Landtagsprasidenten in ihrer Erklarung vom 7. Feber 2003 Ausdruck
verliehen. Dass der féderalistische Weg der richtige Weg zum Wohle der
im Staat lebenden Menschen ist, haben aber nicht nur die klassischen
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Bundesstaaten wie Deutschland und Osterreich bereits in der Ver-
gangenheit erkannt, sondern auch zentralstaatlich ausgerichtete Lander
wie GrofBbritannien, Belgien, Spanien und Italien schlagen diesen Weg
verstérkt ein, weil in einem vereinten Europa die Winsche der Bevélke-
rung nach Mitgestalten ihres unmittelbaren Lebensumfeldes eine noch
gréRere Bedeutung erlangt haben.

Lassen Sie mir diese meine Uberlegungen vielleicht noch kurz an
einem Beispiel aus der Praxis illustrieren:

Es ist unbestritten, dass das Burgenland in seiner Gesamtheit aus
seiner Geschichte heraus gegenilber anderen Bundesl&ndern gewaltig
benachteiligt war. Das beginnt damit, dass das Burgenland Teil der
ungarischen Monarchie war und die gesamte Infrastruktur nach Ungarn
ausgerichtet war, und setzt sich fort damit, dass das Burgenland nach
dem 2. Weltkrieg russische Besatzungszone ohne ‘Marschallplanhilfe war
und anschlieRend durch den Eisernen Vorhang keinerlei Wirtschaftsbe-
ziehungen mit den angrenzenden Nachbarstaaten aufbauen konnte.

Erst der Beitritt Osterreichs zur Europaischen Union hat die Moglich-
keit ertffnet, als Ziel 1-Gebiet Férdermittel aus Brlissel zu erhalten, damit
diese Region den wirtschaftlichen Anschluss an die ibrigen Lander
finden kann. Damit kann erstmalig der Wohlistand der Bevolkerung des
Burgenlandes wesentlich verbessert werden. Ware das Burgenland kein
selbstandiges Bundesland gewesen, hatte wohl niemand in Osterreich
derart vehement die Forderung nach Anerkennung dieser Region als Ziel
1-Gebiet vertreten und auch in Brissel durchsetzen konnen. Dieses
Beispiel zeigt meiner Meinung nach eindeutig, wie wichtig und essenziell
es fiir die Befriedigung der Bediirfnisse einer Region und der Menschen
dieser Region ist, dass eine foderale Struktur besteht, erhalten und
verstarkt wird.

Die derzeitige 6sterreichische Bundesverfassung orientiert sich des-
halb am verfassungsrechtlichen Grundprinzip des Bundesstaates und
weist in verschiedenen Variationen die Gesetzgebung und die Voll-
ziehung dem Bund, den Landern und hinsichtlich der Vollziehung auch
den Gemeinden zu. Dieses sinnvolle und notwendige, aber auch
komplexe bundesstaatliche Geflige kann aber nur dann reibungslos
funktionieren, wenn es gepragt ist vom gegenseitigen Ricksichtnahme-
gebot, gegenseitigen Verstandnis und einer Sinneshaltung des gemein-
samen Miteinanders und nicht von Gegensatzen und kleinlichen
Streitigkeiten. Die derzeitige gelebte Verfassungsrealitit folgt aber dieser
eigentlich selbstversténdlichen Grundilberlegung nicht und es muss
deshalb ein Umdenkprozess vor allem auf Bundesseite eingeleitet
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werden, damit ein friktionsfreier Bundesstaat zum Wohle unserer
Burgerinnen und Burger Realitat werden kann.

Die zersplitterte Kompetenzlage, unklare Zustandigkeitsregelungen,
aber auch mangelnde oder unzureichende gegenseitige Einfluss-, Mit-
sprache- und Kontrollrechte zwischen dem Bund und den Léndern, aber
auch den Gemeinden, haben meiner Meinung nach wesentlich dazu bei-
getragen, dass dieses notwendige Riicksichtnahmegebot und gegen-
seitige Versténdnis, wenn schon nicht ganz verloren gegangen, so doch
nicht gehorig gepflegt und gelebt wurde und wird. Es wére daher an der
Zeit, diese gegenseitigen Mitspracherechte neu zu Uberdenken und zu
regeln, weil damit auch ein Umdenkprozess zu mehr gegenseitigem
Verstandnis und Riicksichtnahme eingeleitet und Platz greifen wiirde.

lch méchte ganz kurz die derzeitigen Mitsprachemdglichkeiten im Be-
reich der Gesetzgebung des Bundes und der Lénder skizzieren. Dabei
méchte ich mich aber auf den Gesetzwerdungsprozess und nicht auf
andere Moglichkeiten der Gesetzesanfechtung bestehender Gesetze
konzentrieren.

Dem Bund sind durch die Instrumentarien der Art. 97 und 98 B-VG
Mitwirkungsrechte an der Landesgesetzgebung eingeraumt. Die Bundes-
regierung, also ein Vollzugsorgan, kann zunachst nach Art. 98 B-VG
Landesgesetze wegen Gefdahrdung von Bundesinteressen beein-
spruchen. Der Landtag kann aber im Falle eines solchen Einspruches
einen Beharrungsbeschluss fassen, wodurch der Beschluss Gesetzes-
kraft erlangt.

Wesentlich effektiver ist das Zustimmungsrecht der Bundesregierung,
wenn in einem Landesgesetz die Mitwirkung von Bundesorganen bei der
Voliziehung vorgesehen werden soll. Verweigert die Bundesregierung
diese Zustimmung, kann der Gesetzesbeschluss nicht kundgemacht
werden. Die Linder haben dadurch keine Maglichkeit, oftmals kosten-
intensive Vollzugsaufgaben auf den Bund zu Ubertragen. Umgekehrt ist
der Bundesrat dasjenige Instrument, mit dem die Linder an der
Gesetzgebung des Bundes mit beteiligt sein soliten.

Die Einrichtung einer eigenen Landerkammer, die auch von den
Landtagen beschickt wird und die direkt und unmittelbar an der Bundes-
gesetzgebung mitwirkt, ist eigentlich von der Theorie her gesehen eine
Zentrale und sinnvolle Einrichtung in einem Bundesstaat.

Die Verfassungsrealitit und die derzeitige Praxis, die sich in jahr-
zehntelanger Ubung herausgebildet hat, macht jedoch aus diesem sinn-
vollen theoretischen Ansatz ein fiir die Lander untaugliches Instrument
fir die Wahrnehmung ihrer Interessen. Die Lander haben das erkannt

93



und versuchen Uber Umwege, wie zum Beispiel den Konsultations-
mechanismus, ihre begriindeten Anliegen durchzusetzen.

Warum aber hat sich die Verfassungsrealitdt von dem guten theoreti-
schen Ansatz der Landermitwirkung so weit entfernt und warum missen
Kriicken gefunden werden, damit die Lander ihre Interessen wahr-
nehmen koénnen? Ich méchte deshalb zunachst eine kurze Befundauf-
nahme durchfiihren und setze da zunachst bei der formellen Verfas-
sungsrechtlage an.

Welche Kompetenz hat der Bundesrat? Er hat grundséatzlich nur ein
aufschiebendes Vetorecht, auch wenn die Lander durch Gesetze des
Bundes extrem belastet werden. Der Nationalrat kann mit einem
Beharrungsbeschluss den Einspruch des Bundesrates aus der Welt
schaffen und die Lander damit problemlos zum Beispiel mit Vollzugs-
aufgaben belasten. Ein Zustimmungsrecht hat der Bundesrat nur dann,
wenn in Landerkompetenzen eingegriffen wird.

Ich glaube, dass die Wurzel fur all die Diskussionen, die derzeit Uber
die Notwendigkeit des Bundesrates gefiihrt werden, und auch geflhrt
werden miussen, in der im B-VG verankerten Kompetenz des Bundes-
rates liegt. Seien wir ganz ehrlich — welche Konsequenz hat ein Ein-
spruch des Bundesrates gegen einen Gesetzesbeschluss des National-
rates?

Bis auf den Umstand, dass vielleicht ein Beharrungsbeschluss eine
Peinlichkeit sein kdnnte und eine Verzégerung des Inkrafttretens bewirkt,
wohl keine.

Und einen Vorteil fir die Lander, wenn der Bundesrat einen Einspruch
erhebt, kann ich ebenfalls nicht finden, weil der Nationalrat diesen Ein-
spruch — zwar mit einer gewissen Zeitverzégerung — aus der Welt
schaffen kann.

Diese nur geringe Einflussmdglichkeit auf die Gesetzgebung des
Bundes, hat der Bund und vor allem das gesetzgebende Organ, der
Nationalrat, klar erkannt und nitzt dies zu seinem eigenen Vorteil und
zum Nachteil der Lander auch konsequent aus.

Diese geringe Kompetenz des Bundesrates ist meiner Meinung nach
auch der Grund, warum die Lander ihrer ureigensten Interessensver-
tretung im Rahmen der Bundesgesetzgebung wenig Augenmerk ge-
schenkt haben.

Sie haben es zugelassen, dass die von den Landtagen entsendeten
Bundesrédte keine eigenstdndige Politik zur Wahrnehmung der Lander-
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interessen betreiben, sondern von den Nationalratsklubs de facto verein-
nahmt werden.

Der Bundesrat ist damit zum Annex des Nationalrates geworden, eine
quasi notgedrungen in Kauf genommene zweite Kammer des National-
rates.

Wenn Bundesrite ausnahmsweise Uberiegen, Landerinteressen auf-
zuzeigen, werden sie in der Verfassungsrealitat in den Nationalratskiubs
{iberzeugt, diese angeblichen Partikularinteressen hinter die angeblich
iibergeordneten Interessen zu stellen. Es muss deshalb die angedachte
Reform des Bundesrates im engsten Zusammenhang mit einer Kompe-
tenzerweiterung des Bundesrates gesehen werden.

Wie die Vergangenheit zeigt, hat das Zustimmungsrecht des Bundes-
rates bei Verfassungsanderungen zu Lasten der Lander bewirkt, dass
kaum mehr neue Kompetenzverschiebungen von den Landern weg hin
zum Bund stattgefunden haben.

Wenn es zu solchen Verschiebungen gekommen ist, sind diesen
zumindest intensive Beratungen mit den L&ndern vorausgegangen und
lag auch in den meisten Fallen eine Zustimmung der Lander vor, die
auch dem Bundesrat mitgeteilt wurde.

Es sollte deshalb uberlegt werden, dem Bundesrat in bestimmten
weiteren Bereichen ein absolutes Veto- bzw ein Zustimmungsrecht
einzurdumen, sodass die Lander ein effektives Mitspracherecht bei der
Bundesgesetzgebung bekommen.

Es erscheint jedoch dabei nicht zielfiihrend, diese Zustimmungsrechte
des Bundesrates durchgehend in allen Bereichen und bei jedem Ge-
setzesbeschluss des Nationalrates vorzusehen. Viel sinnvoller erscheint
es, einige Bereiche zu definieren, in denen die Landerinteressen im
besonderen MaB berihrt sind.

Meiner Ansicht nach sind diese Bereiche einerseits Gesetze mit
denen den Landern oftmals kostenintensive Vollzugsaufgaben lber-
tragen werden.

Andererseits muss es auch ein vitales Interesse der Lander sein, bei
der finanziellen Ausstattung im Rahmen des Finanzausgleiches durch-
setzbare Mitwirkungsrechte zu erhalten.

Lassen Sie mich das vielleicht an Hand zweier Beispiele erlautern.

Gemafl Art 10 Abs 1 Z 3 B-VG ist die Regelung und Uberwachung
des Eintrittes in das Bundesgebiet, das Ein- und Auswanderungswesen,
die Abschiebung usw, Bundessache in Gesetzgebung und Vollziehung.
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Trotz dieser eindeutigen Kompetenzlage hat der Bund im Fremdengesetz
eine Kostentragungspflicht der Lénder fiir die Schubhaftkosten festgelegt.

Eine Abgeltung im Rahmen des Finanzausgleiches wurde verweigert.
Alle Proteste der Lander gegen eine derartige Kostenlberwélzung
wurden vom Bund ignoriert; wohl auch in dem Bewusstsein, dass sich die
Lander gegen den beabsichtigten Gesetzesbeschluss nicht wirklich
wehren kénnen.

Ein Einspruch des Bundesrates kann ja mit einem Beharrungsbe-
schluss des Nationalrates beseitigt werden und andere Moéglichkeiten, die
berechtigten Landerinteressen im Gesetzgebungsprozess durchzu-
setzen, sind verfassungsrechtlich nicht vorgesehen.

Gleiches gilt auch beim Sanitatergesetz, hier hat der Nationalrat in
seinem Gesetzesbeschluss umfangreiche und teure Ausbildungsvor-
schriften fur Sanititer erlassen, die in letzter Konsequenz zu einer
wesentlichen Kostenbelastung der Lander und auch der Gemeinden
gefthrt haben, ohne die Proteste zu beriicksichtigen.

Dies sind nur zwei Beispiele fir die derzeitig herrschende Praxis auf
Bundesseite, die zu Kostenliberwalzung auf die Lander und Gemeinden
gefihrt haben. Unzahlige weitere Beispiele kodnnten hier aufgezéhit
werden, die diese Vorgehensweise des Bundes dokumentieren.

Die Lander haben diese duBerst beschnittenen Mitspracherechte des
Bundesrates in diesen Bereichen erkannt und haben durch den Konsul-
tationsmechanismus und die dazu abgeschlossene Art 15a B-VG Verein-
barung darauf zu reagieren versucht. Aber auch hier zeigt sich, dass
durch unkooperatives Vorgehen des Bundes versucht wird, dieses
Instrument auszuhdhlen und zu einer Formalangelegenheit zu degradie-
ren. Dies beginnt damit, dass ausschliellich der Landeshauptmann mit
seiner eigenhandigen Unterschrift den Konsultationsmechanismus aus-
l16sen kann und die Auslésung durch ein Land fir alle anderen Lénder
keine Wirkungen nach sich zieht.

Kostenbelastende Gesetzesmallnahmen werden gesplittet, um unter
den Schwellenwerten des Konsultationsmechanismus zu bleiben, obli-
gatorische Kostenberechnungen unterbleiben oftmals zur Ganze und
bisher hat der Bund noch in keinem Fall die aus mangelhafter Darstellung
resultierende, ihn treffenden Kosten, tatsachlich refundiert.

Der Umgang des Bundes mit den Ldndern und das mangelnde Riick-
sichtnahmegebot zeigt sich wohl am eindeutigsten bei diesem Konsulta-
tionsmechanismus. 66 Mal haben bisher die Ldnder den Konsultations-
mechanismus ausgeldst, wobei 4 Mal diese Antrage zur Ganze zuriick-
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gezogen wurden. Aber nur ein einziges Mal hat der Bund zu den obliga-
torisch vorgesehenen Verhandlungen eingeladen. Das zeigt eindeutig,
wie wenig von Bundesseite auf die berechtigten Interessen der Lander
eingegangen wird, wenn nicht ein Instrumentarium geschaffen wird, das
den Landern erméglicht, schon die Gesetzwerdung zu beeinflussen und
ihnen dabei mehr Mitsprache- und Gestaltungsméglichkeiten eingerdumt
werden.

Meiner Meinung sollte jedenfalls dann, wenn durch Bundesgesetze
neue Aufgaben auf die Lander, sei es im Bereich der Gesetzgebung,
aber vor allem im Bereich der Vollziehung tbertragen werden, dem
Bundesrat ein Zustimmungsrecht eingerdumt werden, weil mit diesen
Ubertragungen von Aufgaben in vielen Fallen auch Kostenbelastungen
im erheblichen Ausmaf fiur die Lander verbunden sind. Damit wére auch
ein Gleichgewicht mit der Bundesregierung hergestellt, der ja fur die
Ubertragung von Aufgaben an den Bund gemaR Art 97 B-VG ein
Zustimmungsrecht eingerdumt ist. Ein Zustimmungsrecht des Bundes-
rates sollte jedenfalls auch fiir das Finanzausgleichsgesetz und die damit
verbundenen Nebengesetze vorgesehen werden, weil der Finanzaus-
gleich die finanzielle Basis fir die Lénder darstellt und Uberhaupt erst die
Grundlage dafir schafft, dass die Lénder ihre Aufgaben auch erfillen
kénnen.

Ich méchte sogar noch einen Schritt weiter gehen und behaupten,
dass die finanzausgleichsrechtlichen Regelungen eine wesentliche
Grundlage fiir die Existenz der Bundeslénder darstellt. Dass der Inter-
essensvertretung der Lander in der Bundesgesetzgebung bei derartigen
lebensnotwendigen Materien nur ein suspensives Vetorecht eingeraumt
wird, ist meines Erachtens systemwidrig.

Man kann nun behaupten, dass dem Finanzausgleich intensive
Beratungen mit den L&ndern vorangehen, was auch zutrifft. Wie die Ver-
gangenheit gezeigt hat, erldsst der Bund jedoch den Finanzausgleich,
ohne dass eine ausdriickliche Zustimmung der L&nder vorliegt. Auf
Grund der derzeitigen Verfassungslage haben die Lander zwar die Mog-
lichkeit in bestimmten Fallen durch Klagen beim Verfassungsgerichtshof
ungerechtfertigte Kostenbelastungen der Lander einzuklagen.

Wie die Vergangenheit gezeigt hat, sind die L&nder bei derartigen
Klagen auch meistens erfolgreich. Dieser Weg sollte aber in einem
kooperativen Bundesstaat wirklich die allerletzte Mdglichkeit zur Durch-
setzung von Anspriichen der Lénder darstellen. Deshalb ist es fir mich
unerlasslich, dass bereits weit vorher, vor Entstehen eines Gesetzes den
Landern effektive und durchsetzbare Mitsprache- und Mitgestaltungs-
mdglichkeiten eingerdumt werden.
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Wenn die Zustimmung des Bundesrates fliir Bundesgesetze, die die
Lander mit Kosten belasten und fur die Finanzausgleichsregelung erfor-
derlich ist, wird sicherlich ein Umdenkprozess auf Bundesseite einge-
leitet, der hin zu einer mehr partnerschaftlichen Auspréagung des Bundes-
staates fiihrt. Ein Zustimmungsrecht des Bundesrates bewirkt eine
Zuriickhaltung des Bundes bei Belastungen der Lander.

Bei Verfassungsgesetzen, die die Zustandigkeit der Lander in Gesetz-
gebung oder Voliziehung einschrénken, ist ein Zustimmungsrecht des
Bundesrates bereits jetzt vorgesehen. Allein der Umstand, dass dieses
Zustimmungsrecht des Bundesrates in diesem Bereich normiert ist, hat
dazu gefiihrt, dass sich der Nationalrat dabei eine gewisse Zurlickhaltung
auferlegt hat und nur sehr geringe Verfassungsverschiebungen zu Lasten
der L&nder vorgenommen hat. Diese Ausweitung der Kompetenzen der
Landerkammer wiirde meiner Ansicht nach auch bewirken, dass sich die
Lander mehr und intensiver mit dem Bundesrat auseinandersetzen und in
der Praxis daflr sorgen wirden, einen starken und durchschlagskraftigen
Bundesrat zu schaffen.

Die Lander wiirden durch viele Einzelschritte, die ja schon zum Teil
auf Grund der derzeitigen Verfassungslage maoglich wéren, darauf hin-
wirken, dass ein gestarkter Bundesrat aus der derzeitigen Umklamme-
rung und Einbindung beim Nationalrat herausgelést und naher zu den
Landesparlamenten und Landesregierungen gerickt wiirde. Derzeit
werden auf verschiedenen Ebenen und zum Teil auch in den Medien
intensive Diskussionen dariber gefihrt, ob die Einrichtung des Bundes-
rates lGberhaupt sinnvoll und nutzbringend ist.

Die Diskussionen gehen bis hin zur Abschaffung des Bundesrates
und Einsetzung der Landeshauptleutekonferenz an Stelle des Bundes-
rates. Meiner Meinung nach sollte jedoch unbedingt an der bestehenden
Einrichtung des Bundesrates als Landerkammer bei der Gesetzgebung
des Bundes festgehalten werden. Der Bundesrat ist eine bestehende
Einrichtung, die sich grundsatzlich bewéhrt hat und jedenfalls von der
Theorie her systemkonform in der Osterreichischen Bundesverfassung
eingebettet ist. Wenn auch der Bundesrat durch seine eingeschrankte
Mitspracheméglichkeit oftmals kritisiert wird, so darf doch nicht verkannt
werden, dass er bei einer erweiterten Kompetenz ein schlagkréftiges
Instrument der LAnder werden kénnte.

So sinnvoll auch die Verankerung der Landeshauptmannerkonferenz
in der Verfassung ist und dies auch der politischen Realitdt Rechnung
trégt, so sollte die Landeshauptmannerkonferenz dem Bundesrat nicht
ersetzen. Sie sollte vielmehr als eigenstandiges, zustdndiges Instrumen-
tarium zur Artikulierung der Landerinteressen eingerichtet werden. Oft-
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mals wird auch in der Diskussion eine Direktwahl der Bundesrate durch
die Bevélkerung des jeweiligen Bundeslandes angesprochen.

Meiner Meinung nach ist diese Diskussion verfehlt, weil auch vom
Landesvolk direkt gewahlte Bundesrate auf Grund der mangelhaften
Kompetenz des Bundesrates keinerlei weitere Mitspracherechte bei der
Bundesgesetzgebung erhalten wirden. Direkt gewahlte Bundesréte
kénnen dartiber hinaus im bestehenden Verfassungssystem auch nicht
entsprechend eingeordnet werden.

Nach dem &sterreichischen Verfassungsverstandnis ist der Landtag
das zentrale Gesetzgebungsorgan des Landes und soll ihm als solches
auch das Mitspracherecht bei der Gesetzgebung des Bundes weiterhin
eingeraumt bleiben. Dieses Mitspracherecht besteht in der Entsendung
der Bundesrate in den Bundesrat. Ich bin auch der Meinung, dass es erst
dann wirklich sinnvoll ist, tiber eine neue Zusammensetzung des Bundes-
rates eingehend zu diskutieren, wenn die Kompetenzerweiterung des
Bundesrates in groben Zugen fixiert ist.

Eiir mich ist aber dabei sicherzustellen, dass die Landesparlamente
auch weiterhin die Bundesréte entsenden, weil das Gesetzgebungsorgan
des Landes in einem geschlossenen System der Verfassung dasjenige
Organ sein soll, das auf die Gesetzgebung des Bundes Einfluss nimmt.
Um einen kompetenzmafig angereicherten und starken Bundesrat zu
schaffen, kénnte einerseits Uberlegt werden, dass der Landtag von
seinen schon jetzt bestehenden Moglichkeiten Gebrauch macht und
Abgeordnete zum Landtag in den Bundesrat entsendet, die dann auch
quasi vollbeschaftigte Politiker waren.

Uberlegenswert ist aber auch, dass jeder Landtag neben seinen
Bundesraten — bzw Bundesréaten, die gleichzeitig Landtagsabgeordnete
sind — Mitglieder der Landesregierung bestimmt, die im Bundesrat mit
Sitz und Stimme vertreten sind. Denkbar wére auch ein modifiziertes
System, wonach vom Landtag nominierte Regierungsmitglieder nur dann,
wenn sie an Bundesratssitzungen teilnehmen, Rede- und Stimmrecht
haben.

Die vom Landtag fiir den Bundesrat nominierten Regierungsmitglieder
kénnten dann entscheiden, ob sie an Bundesratssitzungen teilnehmen —
dies wird vermutlich dann der Fall sein, wenn ein Zustimmungsrecht des
Bundesrates vorliegt — oder nicht, ohne die Prasenzquoren des Bundes-
rates zu beeinflussen.

Die vom Landtag entsendeten Bundesréte oder auch die vom Landtag
nominierten Mitglieder der Landesregierung, soliten meiner Meinung
nach so wie bisher an keine Weisungen des Landtages gebunden sein.
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Sie sind vom Landtag gewahlt und sollten die Interessen des Landes
selbsténdig nach bestem Wissen und Gewissen und auch flexibel aus-
uben konnen. Denkbar wére lediglich, dass der Landtag in Form von
unverbindlichen EntschlieBungen seinen Wiinschen Ausdruck verleiht.
Die Bundesrdte wéren an diese EntschlieBungen zwar rechtlich nicht
gebunden, wohl aber politisch verantwortlich.

Bei einem erstarkten Bundesrat, der in wesentlichen Bereichen ein
Zustimmungsrecht zu Beschliissen des Nationalrates erhilt, stellt sich
natlrlich die Frage, wie man zukinftig eine Pattstellung zwischen dem
Nationalrat einerseits und dem Bundesrat andererseits vermeiden kann.
Vollig unbefriedigend wére namlich, wenn Gesetzesbeschliisse auf
Dauer ohne gegenseitige Konsultationen blockiert werden wiirden.
Meiner Vorstellung nach kénnte bei einer Verweigerung der Zustimmung
des Bundesrates zu Gesetzesbeschliissen des Nationalrates ein Ver-
mittlungsgremium zwischen diesen beiden Organen der Bundesgesetz-
gebung &hnlich dem in der Deutschen Verfassung vorgesehenen Aus-
schuss eingerichtet werden.

Lassen Sie mich abschlieBend und zusammenfassend Folgendes
festhalten:

1. Fur mich wére es grundlegend und wesentlich, im Rahmen des Oster-
reich-Konvents Uber die Ausweitung der Kompetenzen des Bundes-
rates zu diskutieren.

Insbesondere in denjenigen Bereichen, die fir die Lander von vitalem
Interesse sind, sollte ein Zustimmungsrecht des Bundesrates zu
Gesetzesbeschliissen des Nationalrates vorgesehen werden.

Damit wére auch jede Diskussion lber die Sinnhaftigkeit und Notwen-
digkeit des Bundesrates beendet und gleichzeitig sichergestellt, dass
die Lénder Uber einen erstarkten ,Bundesrat neu“ wesentlichen Ein-
fluss auf die Bundesgesetzgebung ausiiben kénnten.

2. Fdr mich ist es auch wesentlich, dass eine seit vielen Jahrzehnten
bestehende Einrichtung, wie der Bundesrat dies ist, bestehen bleibt
und ausgebaut wird, statt dass mit vielen Kompromissen behaftete
und konflikttrdchtige neue Konstruktionen erfunden werden miissen,
um die Landerinteressen durchsetzen zu kénnen.
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Landtagsprésident Mag. Edmund Freibauer

Uberlegungen zu einer Starkung der ,Lédnderkammer®
in der Bundesgesetzgebung

Schon bei der Grindung des Osterreich-Konvents wurde klar gestellt,
dass die tragenden Prinzipien unseres Staates bei dieser Reformdis-
kussion unangetastet bleiben sollen. Zu diesen Grundprinzipien gehort
bekanntlich auch, dass Osterreich ein Bundesstaat ist. Und eines der
Wesensmerkmale eines Bundesstaates ist nach weithin Uberein-
stimmender wissenschaftlicher Lehre die Existenz einer zweiten parla-
mentarischen Kammer, mittels der die Gliedstaaten an der Bundes-
gesetzgebung beteiligt sind.

Wir sollten daher klar festhalten: Eine Abschaffung des Bundesrates
ware der Beginn der Abschaffung des Osterreichischen Bundesstaates.
Die Landesregierungen wiirden bald folgen und damit auch die demo-
kratisch gewahiten Landesparlamente. Wenn wir daher fur die Erhaltung
des Bundesstaates eintreten, dann missen wir auch den Bundesrat
erhalten.

Den Bundesrat erhalten heift aber nicht, dass diese Institution — wie
auch alle anderen Verfassungsinstitutionen — keiner Reform beddrfte.
,Gutes erhalten, Neues gestalten” war und ist der Grundsatz meiner poli-
tischen Tatigkeit und das gilt auch fur den Bundesrat. Die Lander miissen
weiterhin Einfluss auf die Bundesgesetzgebung haben, aber diese Ein-
flussnahme muss sich den Erfordernissen der heutigen Zeit anpassen.

Und deshalb habe ich schon vor fast zwei Jahren, also lange bevor
ein Osterreichischer Verfassungskonvent Uberhaupt zur Diskussion
gestanden ist, eine Reform der La&nderkammer angeregt.

Was war dafiir maRgebend, dass gerade der Bundesrat so oft zum
Ziel der Kritik und des Rufes nach Einsparung wurde?

In der Praxis hat sich herausgestellt, dass sich der Bundesrat, der
nach den Beschliissen des Nationalrates Uber diese befindet und sein
Veto einlegen kann, was allerdings in den meisten Féllen nur zu einer
Aufschiebung fuhrt, dass dieser Bundesrat mit diesem nochmaligen Auf-
warmen des im Nationalrat bereits diskutierten Themas nicht wirklich
erfolgreich sein kann. Das heift nicht, dass die Bundesrate in der Ver-
gangenheit keinen Einfluss auf die Gesetzgebung ausgeubt hatten, aber
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wenn man mit den Bundesratsmitgliedern spricht, dann hért man immer
wieder Fille, wo sie vor dem Nationalratsbeschluss Bedenken gegen ein
Gesetz oder einzelne Bestimmungen erfolgreich eingewendet hatten,
kaum aber, wenn der Nationalratsbeschluss bereits gefallen ist.

Denn, wenn sich eine Regierungskoalition — oft mihsam genug — auf
ein Vorhaben geeinigt hat, muss sie bemht sein, dieses sowohl in der
Regierung, als auch im Nationalrat, als auch im Bundesrat durchzu-
setzen. Es ist daher kein Wunder, dass Bundesratseinspriiche fast aus-
schliellich dann passieren, wenn die jeweilige Regierungsopposition im
Bundesrat die Mehrheit hat.

Die Landerkammer des Bundesparlamentes muss daher erstens
sobald als mdglich in den Willensbildungsprozess flr ein neues Gesetz
eingebunden sein und nicht erst dann, wenn durch einen Nationalratsbe-
schluss die Sache zwar nicht formell aber praktisch politisch bereits
gelaufen ist.

Eine solche zweite Kammer soll zweitens nach meinen Vorstellungen
mit den politisch wichtigsten Reprasentanten der jeweiligen L&nder, also
den Spitzen der Landesregierungen und den Spitzen der Landesparla-
mente als Mitglieder des Bundesrates besetzt sein.

Dariiber hinaus sollen auch Gemeindevertreter in die zweite Kammer
des Bundesparlamentes aufgenommen werden. Auch wenn einige Ver-
fassungsjuristen die Einbeziehung der Gemeinden und damit die Aus-
weitung der Landerkammer zu einer Vertretung der Lander und Gemein-
den als unsystematisch bezeichnen: Ich bin davon Uberzeugt, dass die
dritte Gebietskdrperschaft neben Bund und L&ndern ein Mitsprachrecht
bei der Bundesgesetzgebung haben muss. Schliefilich sind es ja gerade
die Gemeinden, die von Bundesgesetzen in ihrem Aufgabenbereich ganz
wesentlich betroffen sind, angefangen von der Ubertragung einzelner
Wirkungsbereiche, wie etwa der Mitwirkung bei den Nationalratswahlen
bis hin zu den Aufgaben der Daseinsvorsorge, die aus bundesgesetz-
lichen Regelungen erwachsen, wie etwa bei der Abwasserentsorgung.
Und auRerdem sind der Osterreichische Gemeindebund und der Oster-
reichische Stadtebund schon derzeit in der Bundesverfassung als Inter-
essensvertreter der Gemeinde im Art 115 Abs 3 B-VG anerkannt.

Wie kann nun ein solcher neuer Bundesrat konkret aussehen, wie
kann er funktionieren?

Ich kénnte mir vorstellen, dass der Bundesrat weiter wie bisher in den
grofiten Landern, also konkret in Niederdsterreich 12, mindestens aber 6,
gegeniber derzeit 3 Mitglieder hat. Damit werden zwar etwas mehr
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Personen als im bisherigen Bundesrat vertreten sein, jedoch werden
diese Vertreter anderen verfassungsrechtlichen Gremien entnommen,
sodass insgesamt wesentlich weniger Funktionére erforderlich sind.

Aus jedem Bundesland sollen zundchst einmal je ein Vertreter des
Stadte- und Gemeindebundes kommen. Die anderen Mitglieder sollen
nach meinen Vorstellungen je zur Halite aus den Mitgliedern der Landes-
regierung und des Landtages entnommen werden. Dabei wird das jeweils
dort bestehende Parteienverhiltnis zu berticksichtigen sein, sodass nicht
eine Partei alle Bundesratsvertreter stellen kann.

Durch den Einsatz von Mitgliedern der Landesregierungen und des
Landtages wird einerseits die politische Bedeutung des Bundesrates
verstiarkt und andererseits werden betrachtliche Kosten eingespart.

Kénnen diese Personlichkeiten eine solche zusétzliche Aufgabe
bewiltigen? Ich meine: ja. Denn nach meinen Vorstellungen soll der
neue Bundesrat nicht im Parlament tagen und dort lange Debatten uber
politische, meist von den Oppositionsparteien initiierte Themen flhren,
die viel Aufwand und wenig Wirkung erzeugen. Die Mitglieder des
,Bundesrates neu" sollen sich die moderne Technik zunutze machen.
Uber Fax und Internet ist es durchaus und sogar noch viel schneller
méglich, zuhause bzw im eigenen Biro, wo man auch die erforderlichen
Mitarbeiter zur Hand hat, die Gesetzesvorlagen zu bekommen und dazu
Stellung zu nehmen. Der Bundesrat neu kénnte seine Arbeit daher zum
groRten Teil auf schriftichem Weg erledigen. Nur, wenn tatsachlich ein
Veto gegen einen Bundesgesetzentwurf erfolgen soll, konnte eine
Sitzung abgehalten werden, jedenfalls aber einmal im Halbjahr, wie ja
auch die Landeshauptmanner oder die Landtagsprésidenten einmal im
Halbjahr zu einer Tagung zusammenkommen. Diese Tagung miisste
aber dann nicht am Sitz des Parlaments stattfinden, sondern in der
Hauptstadt des jeweils turnusméaBig, halbjahrig wechselnden Vorsitzes in
der Bundeslandervertretung. Ein Bundesrat, der nicht in der Bundes-
hauptstadt, sondern abwechselnd in den Léndern tagt, ware ein zusatz-
liches féderalistisches Signal.

Der Bundesrat soll — wie bereits erwdhnt — somit die Maglichkeit
haben, schon wéhrend des Gesetzgebungsverfahrens, also von der Ein-
bringung einer Regierungsvorlage oder eines Initiativantrages an, seine
Stellungnahme zu einem Bundesgesetz abzugeben. Zu diesem Zweck
miissen solche Vorlagen den Bundesratsmitgliedern der einzelnen
Lander — auch wieder auf elektronischem Weg — zur Kenntnis gebracht
werden, sodass jedenfalls eine Frist von vier Wochen fiir eine Stellung-
nahme bleibt, die man in dringenden Fallen auch noch verkirzen konnte.
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Selbstverstandlich missten auch maRgebliche Anderungen im Aus-
schuss des Nationalrates dem Bundesrat vor Beschlussfassung im
Plenum neuerlich tbermittelt werden, soweit eine fiir die L&nder bedeut-
same inhaltliche Abweichung vorliegt. Diese Regelung kénnte &hnlich der
im Artikel 5 der Vereinbarung zwischen dem Bund, den L&ndern und den
Gemeinden tiber den Konsultationsmechanismus gestaltet werden.

Der Bundesrat sollte nach meinen Vorstellungen in dreifacher Weise
auf einen im Parlament zur Abstimmung stehenden Gesetzesvorschlag
reagieren kénnen:

In den zahlreichen Fallen, die die Interessen der Lander und Gemein-
den nicht beriihren, kénnte der Bundesrat auf eine Stellungnahme ver-
zichten und damit viel unnétige Arbeitszeit eingespart werden.

Wenn die Interessen der Lander und Gemeinden durch einen
Gesetzentwurf als beeintrachtigt angesehen werden, kénnte ein Ein-
spruch entweder in der milderen Form von Einwendungen oder in der
strengeren Form eines Vetos erfolgen.

Im Falle von Einwendungen wiirde der Bundesrat das Gesetz zwar
nicht beeinspruchen, aber eine konkrete Stellungnahme abgeben, welche
— wie der Gesetzentwurf selbst — Gegenstand der Beratungen im Natio-
nalrat zu sein hatte. Der derzeitige, sehr aufwendige und letztlich fast
immer zu keiner Anderung filhrende Prozess eines aufschiebenden
Vetos wirde damit entfallen.

Dafir aber sollte der Bundesrat nach meinen Vorstellungen in ganz
bestimmten Fallen einen Einspruch gegen ein Gesetzesvorhaben des
Nationalrates erheben kdénnen, der nicht durch einen Beharrungsbe-
schluss des Nationalrates umgangen werden kann, sondern dazu fihrt,
dass ein Gesetzesbeschluss des Nationalrates verfassungsrechtlich nicht
gultig zustande kommen kann.

In welchen Féllen soll nun der Bundesrat ein absolutes Veto haben,
d.h. einen Nationalratsbeschluss verhindern kénnen?

Ein absolutes Veto solite der Bundesrat bei Verfassungsbestim-
mungen haben, bei Regelungen des Finanzausgleiches, die Lander und
Gemeinden beriihren, und selbstverstandlich immer dann, wenn Zustén-
digkeiten der Lander und Gemeinden eingeschrénkt oder ausgeweitet
werden.

Neben der Gesetzesbegutachtung und dem Veto gegen Gesetzesbe-
schliisse solite dem ,Bundesrat neu” aber auch ein Initiativrecht in der
Bundesgesetzgebung zukommen. Bei seiner halbjahrigen Zusammen-
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kunft in den jeweiligen Bundeslandern kdnnten Grundsatzfragen des
Féderalismus beraten werden. Auch die koordinierte Vorgangsweise in
Fragen des Landesrechtes koénnte Gegenstand der Beratungen des
Bundesrates sein. Schlieflich sollen auch die anderen dem Bundesrat
derzeit zukommenden Verfassungskompetenzen, wie die Ernennung von
Héchstrichtern oder die Stellungnahmen zu Vorhaben der Europaischen
Union, weiter im Rechtsbestand verbleiben. Es wére auch zu prifen,
inwieweit die Vereinbarung tber den Konsultationsmechanismus in die
Arbeit des neuen Bundesrates eingegliedert werden kann.

Die Geschifte des Bundesrates kdnnte die bereits bestehende und
gut arbeitende Verbindungsstelle der Bundesl&nder Gibernehmen.

Meine sehr geehrten Damen und Herren! Es gibt kaum jemand in
unserem Land, der die Reformbedurftigkeit des Bundesrates leugnet.
Dennoch fehlt es bis jetzt an einem konkreten Konzept einer Neuordnung
der osterreichischen Landerkammer. Zwar gibt es viele |deen und Vor-
stellungen von der génzlichen Abschaffung dieser Institution bis zur mehr
oder weniger uneingeschrankten Beibehaltung. Ich habe daher versucht,
ein ganz konkretes Modell fiir einen Bundesrat neu auszuarbeiten.
Dieses Modell gibt nicht vor, das einzig moégliche zu sein. Gewiss kann
man daran das eine oder andere verbessern, ergdnzen oder auch
andern. Mir ging und geht es vor allem darum, die Grundlage dafiir zu
schaffen, damit die Reform und damit die Starkung der L&nderkammer
an konkreten Modellen diskutiert wird und so bald zu einem positiven
Abschiuss kommt.
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Statements und Diskussion

Vorsitzender Univ.Doz. Dr. Peter BuBljéger

Danke Herr Landtagsprésident. Es ist so vereinbart, dass jetzt Herr
Vizeprasident Weiss den Vorsitz Gbernimmt.

Vizepridsident des Bundesrates Jiirgen Weiss

Danke, wir gehen in die Debatte ein, in der zun&chst Vertreter der vier
Bundesratsfraktionen zu Wort kommen. Als erster von der Oster-
reichischen Volkspartei Herr Prof. Hosele aus der Steiermark.

Bundesrat Prof. Herwig Hésele (OVP, Steiermark)

Herr Vorsitzender, meine Herren Prasidenten und Professoren, liebe
Damen und Herren, liebe Kolleginnen und Kollegen. Ich méchte — ich
hoffe, dass ich es in finf Minuten zustande bringe — folgendes als unbe-
stritten darstellen, was hier aus allem hervorgekommen ist. Osterreich ist
ein Bundesstaat und wird ein Bundesstaat bleiben, dessen Kennzeichen
die Mitwirkung der Lander an der Bundesgesetzgebung ist: Dazu
brauche ich ein Organ, wie immer dieses ausgestaltet ist, dh also flr die
Bundesstaatlichkeit ist ein Organ notwendig, ganz gleich ob es als
Bundesrat neu, Gemeinde- und Landerkammer oder Bundesrat wie
bisher oder in einer anderen Form besteht. Die Frage ist, wie ist das aus-
gestaltet. Unverzichtbar fur die Bundesstaatlichkeit — aber nicht unver-
anderbar — ist das gegenwartige Modell und jetzt kommen wir dann zu
dem, was aus der ganzen historischen Perspektive angesprochen wurde
und was uns leider auch fir heute bewusst sein muss. 1920 war es ein
Kompromiss, ein fiir alle Teile unbefriedigender Kompromiss. Es wird
auch nach diesem Osterreich-Konvent ein Kompromiss zu schlieRen
sein. Wollen wir hoffen, dass es ein Kompromiss ist, der eine tragfahigere
und bessere Ausgestaltung bringt. Aber wir miissen uns bewusst sein,
dass Maximalvorstellungen sowohl aus einer zentralistischen Perspektive
als auch einer sehr weitgehenden foderalistischen Perspektive hier ganz
unterschiedlich ausgestaltet sein kdnnen, wahrscheinlich nicht erreichbar
sein werden, aber einiges misste doch méglich sein. Ein weiteres ist
auch heute sehr richtig dargestellt worden: Auch die jetzige Ausgestal-
tung des Bundesrates hat eine wichtige praventive Funktion im Zu-
sammenhang mit der Bundesgesetzgebung, insbesondere — und das ist
ja doch Mitte der 80iger Jahre immerhin ein Erfolg gewesen — mit dem
Zustimmungsrecht des Bundesrates zu gewissen Verfassungsbe-
stimmungen, die sonst zu Lasten der Bundesldnder gingen.
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Ich komme dann auf die drei Punkte 1. Kompetenzen, 2. Be-
schickungsfrage, 3. Realverfassung. Der erste Punkt durch die praven-
tive Wirkung ist schon angesprochen. Je mehr Kompetenzen ein Lander-
mitwirkungsorgan, sei es Bundesrat oder nicht, Ubertragen bekommt,
umso gréBer ist auch die praventive Mitwirkung dieses Gremiums im
Rahmen der Bundesgesetzgebung, weil ja immerhin diese Funktion in
der Ersten Kammer, dem Nationalrat, mitbedacht werden musste. Ganz
wichtig scheint mir zu sein — und das ist auch mehrfach angesprochen
worden, insbesondere auch vom Prasidenten Freibauer: Jetzt steht der
Bundesrat mit einem suspensiven Veto ganz am Schluss des parlamen-
tarischen Gesetzwerdungsverfahrens. Er kann einen Einspruch erheben,
der Nationalrat wird meistens beharren. Wenn aber eigentlich die
Meinung besteht, das Gesetz ist in Summe sehr gut oder in Summe sehr
wilnschenswert, aber zB § 17 Abs 2 ware aus Landersicht nicht
sympathisch oder abanderungswiirdig, kann der Bundesrat das Gesetz
nur in Bausch und Bogen ablehnen und hat nicht einmal die Méglichkeit,
im Zuge eines Stellungnahmerechts auf das Gesetzwerdungsverfahren
Einfluss zu nehmen. Andererseits gibt es einen sehr hohen Sachverstand
seitens der Lander im Begutachtungsverfahren. Die Begutachtungstexte
der Lander werden in sehr unterschiedlicher Weise beriicksichtigt, ich
beflirchte aus der Sicht der L&nder in wesentlich zu geringem Ausmaf.
Es wiére wiinschenswert, wenn man hier eine Verbindung herbeifiihren
kénnte. Wir haben mehrfach einstimmige Beschllsse des Bundesrates
fur ein Stellungnahmerecht gehabt, um den Bundesrat schon im Gesetz-
werdungsverfahren einzubinden. Bei den Nationalratsberatungen kénnte
ich mir vorstellen, dass wir zusammen mit dem Sachverstand und der
Sachkompetenz der Lander hier auch wesentliche Punkte einbringen
kénnten, vor allem auch unter dem Aspekt, dass am Schluss immer noch
die Gefahr besteht, wenn auf das nicht Riicksicht genommen wird, dass
die Mdglichkeit eines suspensiven oder auch absoluten Vetos bestenht.

Das Gesetzes-Initiativrecht ist in der gegenwértigen Form ja dem
Bundesrat gegeben, aber vollig unbefriedigend, weil es dem Nationalrat
gegenwartig vollig unbenommen ist, ob er eine Gesetzesinitiative des
Bundesrates Uberhaupt jemals in Verhandlung nimmt. Folglich misste
man wahrscheinlich in der Geschéftsordnung des Nationalrates etwas
andern, weil es ein absolut unbefriedigender Zustand ist, dass die Ge-
setzesinitiativen — wir setzen sie auch wiederholt — nicht in Verhandlung
genommen werden.

Eine ganz entscheidende Frage ist auch die eines Vermittlungsaus-
schusses. Weiters die Frage, ob nicht, nachdem Volksanwilte und der
Rechnungshofprasident Organe sind, die sowohl! fir Bund und Lander
zustandig sein konnen, diese Organe nicht gemeinsam in der Bundes-
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versammlung gewahlt werden sollten. Da gibt es eine ganze Reihe von
verschiedenen Méglichkeiten, die ich fiir sehr diskutabel halte.

Nach der Kompetenzlage ist die zweite Frage dann jene der Be-
schickung. Da bin ich nicht wirklich festgelegt, und auch in der VP-
Fraktion gibt es durchaus unterschiedliche Meinungen. Personlich halte
ich den indirekten Entsendungsmodus fiir einen sehr sinnvollen, weil eine
Ruickkoppelung zum Landtag fiir mich eine sehr wichtige Frage ist. Denn
— und da komme ich dann zur Realverfassung spéter dazu — wenn der
Bundesrat das Organ der Landermitwirkung an der Bundesgesetzgebung
ist, habe ich gerne eine Rickkoppelung mit Landesorganen. Herr Land-
tagsprésident Prior war der Meinung, dass man ja kein imperatives
Mandat machen sollte, aber dass man immerhin unverbindliche Empfeh-
lungen geben kénnte. Auch das ist schon ein Weg in diese Richtung und
ich glaube, dass das auch fiir die Landtage und fiir das Selbstversténdnis
der Lénder nitzlich ist, die Ruckkoppelung mit der Zweiten Kammer in
der Bundesgesetzgebung, die die Landerinteressen wahrnimmt, zu
haben. Ich halte aber durchaus ein Modell auch in Richtung Freibauer fiir
denkbar, man muss das nur insgesamt in der Architektur relativ genau
bedenken. Wie Sie wissen, ist die Integration der Landeshauptleute in
den Bundesrat ja eine sehr alte Uberlegung. Ich habe vor kurzem einmal
einen Beschluss einer Landeshauptleutekonferenz aus dem Jahre 1956
gefunden, wo das als das wirkungsvollste Instrumentarium aus der Sicht
der Landeshauptleute angesehen worden wére. Es hat sich dann aber
nie realisiert.

Nun komme ich zur Realverfassung und damit zum dritten Punkt nach
den Kompetenzen und der Beschickung. Ich bin auch der Meinung, dass
man schauen muss, dass die Gemeinden angemessen am Gesetz-
gebungsverfahren mitwirken kénnen. ich bin mir nicht ganz sicher, wie
man das entweder in der Beschickungsfrage oder in der Frage des
Gesetzwerdungsverfahrens im allgemeinen Iésen kann, aber ich komme
Uber die Bricke der Landeshauptleute zur Realverfassung. Es ist hier
mehrfach angesprochen worden: Man kann den Bundesrat mit den
grolten Kompetenzen ausstatten. Er wird sie vielleicht auch nie ausiiben
missen, weil eben die Kompetenzen so stark sind, dass die Erste
Kammer nicht wagt, dagegen aufzutreten. Aber in Wahrheit ist es nattir-
lich die Koalitionsdisziplin, die sogenannte — ich sage nicht Klubzwang —
sondern die Ubereinkunft, die im Klub gefunden wird, denn jede Bundes-
regierung hat natdrlich Interesse, dass sie in beiden Kammern eine
Mehrheit findet. Wenn ich diese Disziplin nicht einerseits durch das Mit-
wirkungsrecht im gesamten Gesetzwerdungsverfahren, das jetzt nur ein
informelles Uber die Klubs ist, aufrollen kann, brauche ich doch eine
Moglichkeit, dass eine Abstimmung nach L&nderinteressen stattfinden
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kann und soll. Deswegen wiirde ich trotz aller Einwénde die Frage der
Landtagsempfehlungen oder starkerer Moglichkeiten, méglicherweise mit
einer qualifizierten Mehrheit fir ganz spezielle Punkte eine Bindung von
Bundesraten zu gewissen Themen zu erreichen, zur Erwdgung stellen.
Da gibt es Vorschlage, wie man das, ohne jemand in groBen Gewissens-
zwang zu bringen, durchsetzen kann. Diese Realverfassung ist insofern
zu beachten, weil sonst die Diskussion eine I'art pour 'art-Diskussion ist.

Weiters ist es aus der Sicht Zweiter Kammern interessant und sehr
erfreulich, dass im Zuge der Verfassungsdiskussion auf europdischer
Ebene, der europaische Konvent die Rolle der Zweiten Kammern auch
ausdricklich im Sinne der Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritat
und VerhaltnismaBigkeit anerkannt hat. Ich verweise auf die Protokolle
Uber die Rolle der nationalen Parlamente, Uber die Anwendung der
Grundsédtze der Subsidiaritdit und Verhaltnismaligkeit und in diesem
Zusammenhang auch Uber die Einbindung der Zweiten Kammer in das
Gesetzgebungsverfahren. Hier wiirde also dem Bundesrat per se auch
eine neue zusétzliche Rolle erwachsen und das schiene mir auch ein
sehr zukunftsorientierter Ansatz. In diesem Sinne mdéchte ich der Hoff-
nung Ausdruck geben und das war letztlich auch die Idee dieses Oster-
reichischen Verfassungskonvents und das ist ja heute hier von allen
Referenten ausgefiihrt worden, dass jene nicht nur fir uns, sondern auch
fur die osterreichische Bundesstaatlichkeit unbefriedigenden Kompro-
misse des Jahres 1920 jetzt in dieser Konventsdiskussion doch zu einem
neuen tragfdhigen Kompromiss im Sinne einer sinnvolleren und
wirkungsvolleren L&ndermitwirkung an der Bundesgesetzgebung flihren
mogen und ich schliefe damit: Es ist unsere Pflicht, Optimist zu sein. .

Vizeprisident des Bundesrates Jiirgen Weiss

Fur die sozialdemokratischen Bundesratinnen und Bundesrdte wird nun
Herr Prof. Konecny Stellung nehmen.

Bundesrat Prof. Albrecht Konecny (SPO, Wien)

Danke Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren! Es tut natirlich
einem Bundesrat ganz gut, gewissermalien im Chor zu héren, dass in
einem bundesstaatlich verfassten Staatswesen eine Zweite Kammer
unverzichtbar ist. Aber davon abgesehen, das ist eine legitime Diskus-
sion Uber seine Kreation, Uiber seine Aufgaben, seine Zusammensetzung
und es muss auch eine konkrete Diskussion Uber den Wirkungszu-
sammenhang, in dem er tatig ist, geben. Ich glaube, dass schon die
Frage, wo greift der Bund in die politische Wirkiichkeit der Lander ein,
nicht abschlielend verfassungsrechtlich beantwortbar ist. Naturgeman
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tut er es dort, wo er ihre Verfassungsordnung beeinflusst oder veréndert,
nattrlich tut er es dort — und Herr Landtagsprésident Prior hat
schlagende Beweise dafiir gebracht — wo er einfach ihre Kostenbe-
lastung stehend freihandig veréndert.

Aber ich gebe schon zu, wir stehen mitten in Diskussionen, wo
Landespolitiker aus guten Grinden argumentieren, dass sie kostenbe-
lastet sind in der Landespolitik, nicht durch eine direkte Ubertragung von
Aufgaben, nicht durch eine direkte Ubertragung von Zahlungen, die zu
leisten sind, aber durch die Veranderung eines gesellschaftspolitischen
Spektrums, bei dem die Landespolitik nur die Mdglichkeit hat, sie hinzu-
nehmen oder gegenzusteuern. Auch das ist eine Beeinflussung und ich
sage das nicht, weil ich das in der Verfassung geregelt haben will,
sondern ich sage es deshalb, weil es die Legitimation dafir ist, dass der
Bundesrat — und das ist keine FleiRaufgabe — sich auch mit den sozu-
sagen normalen Bundesgesetzen in regelmaRiger Sitzungsabfolge aus-
einandersetzt. Weil in jedem dieser Gesetze eine solche Auswirkung auf
die gesellschaftliche Wirklichkeit der Republik aber auch der einzelnen
Teile der Republik enthalten sein kann und gegebenenfalls zu debattie-
ren ist.

Ich erinnere — fur die, die dem Bundesrat nicht angehéren —, dass wir
uns mit unterschiedlichen politischen Akzenten, aber das gehort auch
dazu, in den letzten zwolf Monaten mit groller Regelmé&Rigkeit einer
Frage gewidmet haben, die nicht im Verfassungssinn dem Foderalismus
zuzuordnen ist, aber die natirlich fir die Einheitlichkeit unseres Bundes-
gebietes in sozialer Hinsicht zentrale Bedeutung hat, namlich das, was
viele von uns die Ausdiinnung von &ffentlichen Dienstleistungen im I&nd-
lichen Raum genannt haben, was dort halt wirklich zu einer substanziel-
len Veranderung fiihrt, die man entweder hinnehmen kann oder wo die
Landesregierung oder auch die Gemeinden gegensteuern missen, um
Licken zu schlieRen, die der Bund durch Rickzug aus bestimmten
Staatsaufgaben in diesen Bereichen hinterlasst. Ich sage das deshalb,
weil ich einem Konzept, wo der Bundesrat — Sie verzeihen mir das Herr
Landtagsprasident — zur halbjahrlichen Festveranstaltung erklart wird,
nichts abgewinnen kann. Ich kann mir das alles sehr schon vorstellen mit
Kindern in den Landestrachten und Blasmusikkapelle und Marketende-
rinnen und mit einem schon geschmiickten Landtagssitzungssaal, aber
ich gebe offen zu, eine Kammer, wie immer sie dann zusammengesetzt
ist, die in dieser Haufigkeit oder manchmal auch noch zu einer Dringlich-
keitssitzung zusammentritt, hat in der Osterreichischen Offentlichkeit,
glaube ich, keine groBere Chance auf Akzeptanz hat als das, was wir
heute haben.
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Auf der anderen Seite — und auch das ist zu bedenken - ist jede
Konstruktion dann gut, wenn sie flexibel auf sich dndernde Realitaten
reagieren kann. Und ich beuge mich — ich sage das ganz ehrlich - vor
der Weisheit des Verfassungsgesetzgebers von 1920, der es den Land-
tagen véllig frei Uberlassen hat, wen sie in den Bundesrat entsenden
wollen. Den Landeshauptmann, Mitglieder der Landesregierung, Land-
tagsabgeordnete, andere Mandatare, ja nicht einmal den Zwang, Landes-
biirger zu entsenden, schreibt die Bundesverfassung vor. Wir haben hier
die Mdéglichkeit, nach dem momentanen Bedirfnis eines Landes, natur-
gemafl gebunden auf eine Landtagsperiode, Menschen zu entsenden,
die der jeweiligen Aufgabe gerecht werden.

Der Landeshauptleutekonferenz steht es frei, durch einen Rutlischwur
ihrer Mitglieder zu entscheiden, ja, bei der ndchsten sich bietenden Gele-
genheit setzen wir uns alle in den Bundesrat, und ich glaube nicht, dass
der Bundesrat damit ein Problem hatte, ganz im Gegenteil. Aber auch
jede andere der Situation adaquate Losung ist méglich und ich glaube,
ein so breiter Zugang ist das Beste, was man tun kann. Hingegen glaube
ich nicht, dass Virilisten aus dem Bereich der Gemeinden eine Verbesse-
rung der Zusammensetzung bringen. Ich darf daran erinnern, dass wir,
ich glaube, inzwischen demnéchst im Bundesrat eine absolute Mehrheit
der Kommunalpolitiker haben, weil sich das aus der politischen Wirklich-
keit der Bundeslander so materialisiert. Nicht weil man da also auszihlt,
es muss auch ein Gemeindevertreter sein.

Die praktischen Erfahrungen zeigen aber auch, dass es in manchen
Fallen, wo man notwendigerweise von der Verfassung und den Ge-
schéftsordnungen her nicht so freizligig umgehen kann, natirlich einen
massiven Adaptionsbedarf gibt.

Es ist mit Recht darauf hingewiesen worden und Kollege Hésele ist
auch darauf eingegangen, dass es natirlich ein schiefes Bild gibt, n&m-
lich das Bild dessen, der halt hinterher ein wenig kl&fft, wenn der Bundes-
rat nur am Ende des Gesetzgebungsprozesses relativ fliichtig in Erschei-
nung tritt. Wir sind uns im Bundesrat Uber die Initiative eines Stellung-
nahmerechtes einig. Die Lénder haben auch heute hier wieder ange-
meldet, dass es natlrlich im heutigen Gesetzgebungsprozess zwar
wichtig ist, eine Begutachtung abgeben zu kénnen, aber — auch das ein
aktueller Fall — wenn dann durch einen Initiativantrag im Ausschuss das,
was begutachtet wird, weitgehend gegenstandslos wird, wozu habe ich
dann dieses Institut. Also hier brauchen wir einfach eine seismographi-
sche Verfolgung der politischen Praxis. Wir haben uns im Bundesrat ver-
standigt auf einen vermutlich nicht so rasch zu behandeinden Antrag an
den Nationalrat, um uns die Mdglichkeit zu geben, bei Sammelgesetzen
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zu Einzelbestandteilen Einspriiche zu erheben. Also eine politische
Praxisfrage, keine Verfassungsfrage. Das Budgetbegleitgesetz mit
seinem breiten Bukett an Themata ist so ein Beispiel. Man kann ja fur die
Abfangjager und gegen die Pensionsreform oder auch umgekehrt sein,
warum ein Einspruch nur dann méglich ist, wenn man gegen moglichst
alles ist, was da drinnen ist, ist nicht erkléarbar. Hier soll es andere
Zugiange geben und alle diese Spezialisierungseinrichtungen sind zwei-
fellos von Vorteil fir ein dialogartiges Gesetzgebungsverfahren, in dem
es zahlreiche Partner gibt, nattrlich auch die Landtage.

Ich halte es fir besonders wichtig, wenn wir davon sprechen, dass
natdrlich jeder politische Mandatar, was Gbrigens nicht nur fir Bundes-
rite gilt, eine politische Verantwortung zu tragen hat. Auch das freieste
aller freien Mandate macht mich nicht frei von der politischen Unter-
stiitzung meiner Landesbiirger oder Wahler. Einem von den vier Parteien
eines Landtages geauBerten politischen Wunsch in dieser Kammer nicht
zu entsprechen, ja, das kann man auch argumentieren. Aber ich muss es
geniigend stark argumentieren kénnen, um unter der Bevélkerung, unter
den Wahlern eine entsprechende Resonanz fur diesen dissenting Stand-
punkt zu finden. Verantwortung spielt sich im politischen Bereich immer
gegentber dem Wahler ab und das ist zweifellos das wirkungsvollere
Instrument als eine formale Bindung an ein bestimmtes Abstimmungs-
verhalten.

Ich will gar nicht in diese Details eingehen, da gibt es eine lange Liste,
die man fachkundig herunter deklinieren kann und was auch notwendig
sein wird. Aber das entscheidende scheinen mir drei Dinge zu sein:

Erstens, dass wir klar die Notwendigkeit betonen missen im Kontext
des Bundesrates, aber auch im Kontext des Foderalismus, dass Exeku-
tiven miteinander auszukommen haben in bestimmten geregelten, auch
verfassungsrechtlich geregelten Normen. Die Bundesregierung und die
Landesregierungen sind Partner, Rivalen und Gegner in bestimmten
Fragen, die ihr legitimes Interesse haben, ihre Konflikte zu losen und
auszutragen.

Die Exekutive ist die eine Seite, die Legislative ist die andere Seite,
diese beiden Ebenen solite man weder verwechseln noch vermischen.
Was nicht heil’t, dass nicht Regierungsmitglieder Nationalratssitze inne-
haben kénnen, die Tatsache, dass sie sie nicht mehr haben ist eine
relativ kurzfristige Erfindung der &sterreichischen Demokratie. Es spricht
nichts dagegen, dass Landesregierungsmitglieder im Bundesrat sitzen,
aber sie tun es dann als Mitglieder einer parlamentarischen Kérperschaft,
nicht Kraft ihres Exekutivamtes. Diese beiden Ebenen sind in einer guten
Verfassungsordnung deutlich getrennt zu halten, da bin ich Purist und da
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setzt sich meine Fraktion fur einen verfassungsrechtlichen Purismus ein.
Das war eigentlich gar kein schlechter Schluss. Danke.

Vizeprésident des Bundesrates Jiirgen Weiss

Fur die freiheitlichen Bundesrate wird Herr Bundesrat Ing. Klamt Stellung
nehmen.

Bundesrat Ing. Gerd Klamt (FPO, Karnten)

Herr Prasident, meine sehr verehrten Damen und Herren! Wichtig ist fir
mich das eindeutige Bekenntnis zum Bundesstaat Osterreich. Es ist,
glaube ich, durch alle Referate gegangen, dass mit dem Bekenntnis zum
Bundesstaat auch ein Bekenntnis zum Bundesrat verbunden sein muss.
Alle Referenten haben eindeutig von einer Aufwertung des Bundesrates
gesprochen und man darf einmal hinterfragen, warum unser Bundesrat
Uber die letzten 80 Jahre ein Schattendasein gefiihrt hat? Er hat ein
Schattendasein gefiihrt, weil am Beginn ein Kompromiss da war und man
bewusst die Kompetenzen beschnitten hat. Wenn man das einmal weil
und das ist bei den heutigen Referaten herausgekommen, dann wirde
ich sagen, muss die Schwerpunktsetzung aus meiner Sicht eindeutig in
Richtung Kompetenzerweiterung des Bundesrates gehen. Und damit bin
ich eigentlich schon bei der Empfehlung fur den Konvent. Es gibt sehr
viele Vorschldge, aber wenn man umsetzen will, dann muss man ver-
suchen, Schwerpunkte zu setzen und dann ist meine Empfehlung, dass
man jene Vorschldge reduziert, die in Richtung Personalbesetzung,
Umstrukturierung der Personen gehen und dass man wirklich sagt, ver-
suchen wir doch etwas, was wir Uber 80 Jahre nicht getan haben, ver-
suchen wir jetzt den Schwerpunkt zu setzen in Richtung Kompetenz-
erweiterung. Und wenn ich nur das eine Beispiel herausnehme und sage,
es hat dieser Bundesrat ein absolutes Veto beim Finanzausgleich, ja
meine sehr verehrten Damen und Herren, was passiert denn dann?
Allein dieser eine Punkt wiirde dazu filhren, dass das Interesse der
Lander am Bundesrat automatisch steigt. Und ich bin so weit, dass ich
sage, in dem Moment, wo das Interesse der Lander steigt und in dem
Moment, wo dieser Bundesrat mehr Kompetenz bekommt, wird auch der
Bundesrat an diesem Mehr an Aufgaben in der Wertigkeit steigen und
wird auch versuchen, diesen neuen Aufgaben gerecht zu werden. Und
das ist es jetzt abschliefend. Der Konvent mége die vielen Vorschlage
reduzieren in Richtung Kompetenzerweiterung des Bundesrates und ich
bin sicher, dass der Bundesrat mit dieser Kompetenzerweiterung
wachsen wird. Danke.
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Vizeprisident des Bundesrates Jiirgen Weiss

Fir die Griinen erteile ich Frau Abgeordneter Dr. Petrovic das Wort. Sie
ist Landtagsabgeordnete und nach den heute gefiihrten Diskussionen
vielleicht kiinftig auch einmal Mitglied des Bundesrates.

Klubobfrau LAbg. Dr. Madeleine Petrovic (Griine, Niederésterreich)

Herr Vorsitzender, sehr geehrte Damen und Herren! Ja, also zum einen,
ich bin ja auch Mitglied des Konvents und gerade in den Ausschiissen
vertreten, die sich mit der Aufgabenverteilung Bund — Lander auch im
finanziellen Bereich befassen und die Griinen werden dort mit einer Fiille
von Vorschidgen kommen, die letztlich eine sehr sehr starke Aufwertung
der Lander beinhalten, also insbesondere ein eigenes Recht der Lander,
Steuern einzuheben. Das heifdt nicht nur im Rahmen des Finanzaus-
gleichs beim Bund die Hand aufzuhalten, sondern selbst Steuern ein-
heben zu kénnen und natlirlich wollen wir eine Landesverwaltungsge-
richtsbarkeit.

Nichts desto trotz brauchen wir sicherlich auch Uberlegungen zu einer
Zweiten Kammer, einer ldnderbezogenen Kammer der Gesetzgebung.
Der Reformbedarf ist sonnenklar, ich wirde — wenn ich Bezug nehme auf
die Referate, die gerade eben gehalten worden sind — mich strikte gegen
ein Uberwiegend schriftliches, abstraktes Verfahren wenden. Ich denke,
Gesetzgebung muss mindlich, muss persénlich, muss direkt sein, muss
sich auch der Kritik stellen, muss notfalls vor einer Fernsehkamera
bestehen kdénnen oder vor den kritischen Argumenten der Journalistinnen
und Journalisten. Und ich glaube deswegen, dass es keine gute Idee ist,
darauf zu bestehen, dass jetzt Landeshauptleute oder Landesvollzugs-
organe in den Bundesrat gehen. Erstens einmal denke ich, das Prinzip
der Trennung von Gesetzgebung und Voliziehung ist ein gutes Prinzip
und gerade die Spitzen der Vollziehung wie ein Landeshauptmann, eine
Landeshauptfrau, fir die wird es wirklich von der Sache her sehr schwer
sein, die Zeit freizuschaufeln und auch diesen emotionalen Freiraum zu
schaffen, sich hier einer Gesetzgebungsdebatte zu stellen.

Ich glaube, dass die Organe der Gesetzgebung in jeder Korperschaft
weisungsfrei sein miissen, also das heifit auch keine Bindungen an den
Landtag und wen die Landtage entsenden, das sehe ich auch so, wenn
das der Gesetzgeber von 1920 sehr offen, sehr groRzligig gehalten hat,
dann finde ich das ein gutes Prinzip und wichtige Leute dort hinein zu
schicken, zB auch Leute aus den Landtagen, das kann ich mir durchaus
vorstellen, aber sich hier eine Freiheit zu halten, das ist durchaus glaube
ich in Ordnung. Von den Materien her habe ich es schon gesagt. Das
Wort ,absolutes Veto* das klingt so schrecklich, weil immer nur nein zu
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etwas sagen, das ist keine sehr positive Mitwirkung. Ich wiirde eher
sagen, eine echte Zustimmung der Lénder dort, wo es um die Kompe-
tenzen geht, wo es um die Rechte der Lander geht, und ich habe das
gesagt, ohne dass ich selber daflr einen wirklich ausgearbeiteten
Entwurf hétte in diesen raumbezogenen Kompetenzen. Ich habe mir das
oft gedacht, wenn wir zB das Bergrecht hier verhandelt haben, also die
diversen Schottergruben ua. Da hétte ich mir eigentlich eine viel starkere
Mitwirkung der Lander erwartet. Ich habe mir gedacht, sie oder die Leute
in den L&ndern haben vor allem dann auch die Beschwerden der
Birgerinnen und Birger, wenn dort etwas nicht hinhaut. Dh hier ein
starkeres Mitwirkungsrecht zu haben, das scheint mir absolut logisch und
notwendig, oder auch wenn es darum geht, Arbeitsplatze in den
Bundesléndern, vor allem diejenigen, die an ein Nachbarland, an ein
eben nicht &sterreichisches Nachbarland angrenzen. Ladenéffnungs-
zeiten, das wirde ich gerne entweder in die Landtage bringen oder aber
eben zum Bundesrat und nicht nur bei den Landeshauptleuten in der
Voliziehung belassen. Hier gibt es sehr viele Méglichkeiten bei diesen
raumbezogenen Kompetenzen, hier ein generelles Recht des Bundes-
rates zu schaffen, und hier auch den Bundesrat mit stirkeren Rechten
auszustatten.

Seibstverstandlich gehe ich konform mit einem Initiativrecht in der
Gesetzgebung, das hétte ich mir auch immer gewiinscht fur die
Hilfsorgane des Parlaments, also auch etwa fiir die Volksanwaltschaft,
aber natirlich sollen die Lander oder eben das Gremium der L&nder
sagen kénnen, wir wollen dieses zum Gesetz machen. Das heift nicht
nur nein sagen kdnnen, sondern auch aktiv etwas einbringen kénnen.
Das scheint mir sehr verniinftig. Und wie gesagt, die Griinen werden mit
einer Fille von Vorschlagen aufwarten, was die Aufwertung der Kompe-
tenzen der Landtage betrifft, und sogar dort, wo wir jetzt um bundes-
einheitliche Zusténdigkeiten reden, oder wo es auch ein politisches
Versprechen gibt, Schlagwort Tierschutz, ja, da heil’t es fiir mich noch
lange nicht, dass die Lander oder die Landesvertretungen gar nichts zu
bestellen haben. Also beispielsweise, wenn es wirklich so ware, was ich
mir persénlich sehr wiinsche, dass wir Schutznormen bundeseinheitlich,
stark und auf hohem Niveau ausgestalten. Dann gibt es noch immer sehr
viel zu tun fur die Lander, fiir die Landesvertretungen, beispielsweise von
einem schlechten Status quo zu diesem héheren, besseren Status
hinzukommen. Also beispielsweise, um bei dem Beispiel Tierschutz zu
bleiben. Ein Tierschutzférderungsgesetz auch unter Bedachtnahme auf
die Mdglichkeiten der Européischen Union, im Bereich der Lander oder
der Landesvertretung anzusiedeln, das scheint mir hochgradig verntinftig.
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Um es zusammenzufassen: Die Griinen k&nnen sich absolut vor-
stellen, bei den Kompetenzen, die vitale Interessen der Lander betreffen,
hier ein echtes Zustimmungsrecht des Bundesrates zu verlangen. Es
wird an den politischen Parteien liegen, auch Leute in den Bundesrat zu
entsenden, die ganz sicher nicht zulassen, dass der Bundesrat zu einem
Spielball des Nationalrats oder der Regierungsinteressen wird, sondern
die es sich hier auf Bundesebene zur Aufgabe machen, Landes-
interessen zu vertreten. Und ich kann mir dariiber hinaus vorstellen, den
Landtagen, insbesondere im Bereich der Finanzverfassung, im Bereich
der Gerichtsbarkeit, eine Fiille von Rechten zu tibertragen. Was insge-
samt zu einer sehr deutlichen Aufwertung des Féderalismus in Osterreich
fuhrt und ich hoffe, dass wir das in so einer positiven und produktiven
Gesinnung weiterfiihren kénnen, wie das heute bei dieser Veranstaltung,
glaube ich, durchwegs der Fall war. Danke vielmals.

Vizeprisident des Bundesrates Jiirgen Weiss

Nach den Statements kommen wir nun zur allgemeinen Diskussion.

Bundesrat Wolfgang Schimbéck (SPO, Oberésterreich)

Sehr geehrte Damen und Herren! Mir fallt noch ein Aspekt ein, der nur
kurz erwdhnt wurde, und zwar dort, wo es, glaube ich, wirklich sehr
wichtig ware, regionale, lokale Aspekte einzubringen, namlich dort, wo
der Bund uber seinen Besitz und sein Eigentum disponiert, ist ja ganz
explizit die Zustandigkeit des Bundesrates ausgenommen. Ich komme
aus Oberdsterreich und ich muss sagen, wir sind dort gebrannte Kinder,
wenn ich diesen Bereich, dieses politische Segment ansehe. Denken Sie
daran, was es bedeutet, wenn sich der Bund von den Wéldern und von
den Seen verabschiedet. Das sind eigentlich die wirtschaftlichen Giiter
unserer Tourismusgemeinden in Oberdsterreich, aber natirlich auch in
anderen betroffenen Bundeslandern und sehr viele Birgermeister, die in
solchen Tourismusorten sind, auch jene, die der selben politischen Partei
angehéren wie die aktuelle Bundesregierung, sind eigentlich schon jetzt
entsetzt, was das flr eine Entwicklung bedeutet, wenn Waélder und Seen
— ich weill, der meiste Bereich ist ja quasi eigentumsméRig bei den
Bundesforsten zwischengeparkt worden — wenn dort systematisch ein
Aus- und Abverkauf beginnt und plétzlich da und dort Z&une entstehen.
Das ist das eine.

Das zweite ist der Abverkauf unserer Industrie. Ich komme aus Linz,
dort hat alleine die VOEST Stahl etwa 1000 Zulieferbetriebe im Bundes-
land Oberosterreich, also auch hier sollte man diese Dinge hinterfragen.
Aber denken Sie auch zB an die ganzen infrastrukturellen Einrichtungen,
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die im Eigentum des Bundes sind. Ich denke hier ganz besonders an die
Eisenbahn, die ja ein ganz hohes wirtschafiliches Potential bedeutet.
Gerade in Gebieten, die nicht so ganz in Zentralrdumen angesiedelt sind.
Also ich glaube, wenn man von der Zustindigkeit des Bundesrates
spricht und meint, hier solien regionale Landerinteressen wahrgenommen
werden, dann ist ein ganz wichtiger Aspekt das Eigentum des Bundes.
Hier sollte zweifelsohne ein Schritt gemacht werden und dieses Tabu
vielleicht damit gebrochen werden, dass man hier eben die Zusténdigkeit
auch in dieser Hinsicht erweitern wirde.

Univ.Doz. Dr. Peter BuB3jdger

Wenn es mir erlaubt ist, zu den gesamten Referaten und zur Diskussion
eine kurze Stellungnahme abzugeben, dann vielleicht folgendes: Wenn
wir die Veranstaltung vor langerer Zeit zurlickliegend gemacht héatten,
hétten wir uns wahrscheinlich schwer getan, ein solches Ausmafl an
Aufmerksamkeit zu erringen. Ich glaube, erst der jetzt eingerichtete
Konvent macht die Sache Uberhaupt interessant und lasst Reformmég-
lichkeiten offen. Und diese Reformmdglichkeiten zeichnen sich nun in
folgender Linie ab:

Erstens soll der Bundesrat, so wie ich das hier sehe und wohl das
Ergebnis ist, weiterhin ein parlamentarisches Organ sein. Wenn die
Landermitwirkung an der Bundesgesetzgebung priméar Uber ein parla-
mentarisches Organ erfolgen soll, dann stellen sich die Reformansitze in
zweierlei Richtung. Erstens in Richtung der Komposition und der
Zusammensetzung des Bundesrates und zweitens im Hinblick auf seine
Aufgaben. Bei der Zusammensetzung missen wir an sich bei der Ver-
fassung gar nicht ansetzen. Das ist ja bisher unbenommen, Landtags-
abgeordnete in den Bundesrat zu entsenden. Also warum tun wir es
nicht? Ob man Regierungsmitglieder im Bundesrat haben will, da wére
ich auch eher etwas skeptisch und das hangt auch mit der Frage der
Aufgaben des Bundesrates zusammen. Wir miissen uns an der
politischen Realitadt entlang bewegen. Was in Betracht kommen kann, ist
eine Ausweitung des Zustimmungsrechtes, sage ich jetzt einmal, das
kann sich in Bereichen abspielen, wo die Lander Vollzugskompetenzen
haben, also durchaus ein gerechtfertigtes Interesse haben an der
Gesetzwerdung beteiligt zu werden oder starker beteiligt zu werden. Das
kénnen auch Dinge sein, wo sie schlechtweg zur Kasse gebeten werden,
wie der Fall, der heute auch schon mehrfach angeklungen ist.

Dagegen hétte ich gewisse Bedenken, den Konsultationsmecha-
nismus in den Bundesrat hineinzuziehen. Sie miissen bedenken, um was
geht es beim Konsultationsmechanismus? Es sollen Verhandlungen tber
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die Vollzugskosten eines Gesetzes aufgenommen werden, die jetzt
konkret zB in Vorarlberg anfallen. Fir das Burgenland vielleicht nicht
einmal. Die haben den Konsultationsmechanismus nicht ausgeldst, die
haben anscheinend kein Problem damit. Und jetzt soll diese Diskussion
im Bundesrat erfolgen. Da wirde ich doch meinen, hier hat die Ver-
einbarung Uber den Konsultationsmechanismus ihren Sinn und das soll
sich auch im Bereich der Exekutiven abspielen. Hinsichtlich sonstiger
Fragen, wie gesagt, kime mir vor, wére eine Ausweitung des Zustim-
mungsrechts, verbunden mit der Einfihrung eines Vermittlungsver-
fahrens, ein pragmatischer und realistischer Ansatz, der unter Um-
standen zu schaffen sein sollte. insgesamt hat fir mich die Diskussion
gezeigt, dass Veranderungsbereitschaft da ist und auch insoweit ist ein
zurickhaltender Optimismus, wenngleich auch keine Euphorie, ange-
bracht. Danke.

Bundesritin Dr. Renate Kanovsky-Wintermann (FPO, Kérnten)

Herr Prasident, meine sehr geehrten Damen und Herren! Ich mdéchte
mich kurz fassen, weil ja vieles ohnehin bereits gesagt wurde. Die Auf-
wertung oder die Verstarkung des absoluten Vetos fir den Bundesrat ist
— meine ich — eigentlich etwas, was wir uns alle wiinschen, genauso wie
die Méglichkeit, ein verbessertes Initiativrecht auszuiiben. Wenn diese
Vorschlage zu einer solchen Umsetzung kommen sollten, wére es fur die
Verbesserung des Foderalismus sinnvoll. Bei der Zusammensetzung des
Bundesrates erscheint mir wichtig zu ergénzen, dass ich eher nicht der
Meinung bin, dass man Landesregierungsmitglieder in den Bundesrat
hineinsetzen sollte, weil ich einerseits die zeitbkonomischen Probleme
sehe, wie sie auch hier von lhnen angesprochen wurden, aber auf der
anderen Seite auch eine gewisse Machtkonzentration sehe, die ich nicht
unbedingt fiir positiv erachte. Von der Fusion Gesetzgebung und Voll-
ziehung will ich gar nicht reden, weil es eigentlich meinem Rechtsempfin-
den nicht entspricht, aber ich verweise auf die Europaische Union. Dort
gibt es schon solche Konstellationen, die seltsamer Natur sind und die
jetzt plotzlich auch schon in allgemeine Rechtsordnungen ihren Eingang
gefunden haben. Niemand denkt sich etwas dabei, dass zB der Rat
natiirlich aus Ministern besteht, er aber selbstverstandiich das Gesetz-
gebungsinstrumentarium der EU ist. Daher muss es in der Rechts-
ordnung nicht mehr sein, wie ich es seinerzeit in meinem Studium gelernt
habe.

Ich méchte aber einen Punkt anschneiden, den ich heute noch nicht
gehort habe und den ich aber auch fiir wichtig erachte, wenn man Uber
die Kompetenzerweiterung des Bundesrates spricht. Es wére zu erach-
ten, dass der Bundesrat auch ein Klagerecht gegeniber der EU be-
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kommt, wenn Landerinteressen verletzt werden kdnnten oder sollten oder
etwa wenn das Subsidiaritatsprinzip in wesentlichen Ziigen verletzt wird.
Im Hinblick auf ein zukunftsgerichtetes Strukturpapier sollte dieser Vor-
schlag eingebracht werden und daher habe ich mich gemeldet, um die
Vertreter im Konvent zu ersuchen, dass sie das dokumentieren.
Ansonsten darf ich noch Ministerprasident Stoiber zitieren, der gesagt
hat: ,die Starkung des Féderalismus ist unabdingbarer Bestandteil eines
grélRer und stérker werdenden Europas“. Ich kann mich diesen Worten
nur anschliefen und bedanke mich flr die Aufmerksamekeit.

Bundesrat Josef Saller (OVP, Salzburg)

Herr Prasident, sehr geehrte Damen und Herren! Erlauben Sie mir einige
kurze Anmerkungen. Wir sind uns offensichtlich ja alle einig, dass wir,
was die Verfassungsschiene und die Verschiebung der Wertigkeiten
betrifft, Veranderungen brauchen, da muss ich nichts mehr dazu sagen.
Aber erlauben Sie mir drei Anmerkungen zur realpolitischen Situation.
Das erste ist, es ist bereits angesprochen worden, das beriihmte
Koalitionsiibereinkommen, das war in der Vergangenheit schon so, ob
SPO-OVP-Regierung, ob jetzt OVP-FPO-Regierung, da werden wir in
Wirklichkeit geknebelt, wir wissen ja, wie sich das abspielt. Hier ware also
durchaus auch der Konvent aufgerufen, sich damit zu befassen, es ist
zwar keine Verfassungsangelegenheit, aber das auch einmal zu hinter-
fragen, wie das ist, das Herausnehmen des Bundesrates aus dem
Koalitionsiibereinkommen.

Das zweite ist die Zeitdkonomie betreffend die Beschickung durch
Landtagsabgeordnete und Regierungsmitglieder. Ich war zehn Jahre im
Salzburger Landtag tatig und kann mir nicht vorstellen, wenn man die
Aufgabe eines Landtagsabgeordneten gewissenhaft erfiillt, dann ist man
nicht nur im Sitzungssaal des Landtages, sondern man ist bei den Leuten
am Stammtisch in den Dérfern und bei verschiedenen Veranstaltungen.
Ich kann mir dberhaupt nicht vorstellen und schon gar nicht beim Landes-
hauptmann oder den Regierungsmitgliedern, die das noch viel mehr
betrifft, dass die dann Zeit haben, hier auch noch im Bundesrat tatig zu
sein. Das méchte ich auch in die Uberlegungen mit einbringen.

Und das dritte, was ich anmerken méchte, ist: ich kann einer Direkt-
wahl sehr viel abgewinnen, was also der Herr Professor gesagt hat.
Vielleicht wirde sich dann die Beschickung dieser genannten Personen
von selber erledigen. Danke.
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Landtagsdirektor DDr. Karl Lengheimer, Niederésterreich

Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren! Ich darf noch auf zwei
Aspekte zu sprechen kommen, die hier angefiilhrt wurden und fir die
weitere Diskussion von Bedeutung sind.

Zundchst einmal die Frage der Sammelgesetze. Hier wurde die
Mdglichkeit eines selektives Vetos in den Raum gestellt wurde. Das
Ungemach der Sammelgesetze ist nattirlich ein Problem. Das Ungemach
— lch sage bewusst nicht der Unfug, das steht mir nicht zu! - der
Sammelgesetze, das Ubrigens keine Erfindung der letzten Zeit ist. Ich
verweise auf das Jahr 1994, wo ein Reformgesetz fast 100 Gesetze -
meistens Steuergesetze — zum Inhalt hatte. Nur muss man auch be-
denken, wie geht es nach dem selektiven Veto weiter. Soll dann das
Gesetz ohne den beeinspruchten Teil kundgemacht werden oder soll es
dem Nationalrat frei stehen, ob er entweder die Sache wieder zuriick-
nimmt oder nur den lbrigen, nicht beeinspruchten Teil kundmacht. Ich
glaube, da haben wir noch einige Probleme verfassungsrechtlicher Art zu
diskutieren, die sehr spannend sind.

Die zweite Frage: Herr Professor Konecny hat gemeint, es wire
seinerzeit sehr weise gewesen, den Landtagen zu (berlassen, wen sie in
den Bundesrat entsenden. Nun ich will den Gesetzgeber der 20er Jahre
nicht klassifizieren. Es mag schon weise gewesen sein, bloR es hat sich
nicht bewéhrt. Denn Tatsache ist, dass trotz dieser Autonomie de facto
die Entscheidungen im Bundesrat und im Nationalrat fraktionell immer
gleich ausfallen - wenn man von einem Fall im heurigen Sommer absieht,
der ja nicht unbedingt ein foderalistisches Problem war. Ich habe heute
mehrfach die Meinung gehort, die Regierungsmitglieder sollten doch
nicht dem Bundesrat angehéren. Andererseits war man sehr stolz, dass
die Landeshauptleute das Rederecht im Parlament erhielten. Ich denke,
man muss sich entscheiden. Wenn man zwar die Regierungsmitglieder
nicht im Bundesrat haben, trotzdem aber die Landeshauptleute reden
lassen will, reduziert sich dies auf jene folkloristische Attitiide, die der
Herr Prof. Konecny im Zusammenhang mit einer Tagung der Bundesréte
in den Landern heute sehr humorvoll ausgefiihrt hat. Mehr Bedeutung
hatte dies dann nicht. Man wird also eine Grundsatzentscheidung zu
treffen haben und Uberlegen miissen, wie die Bundesrite vermehrt
eigenstandig und im Interesse der Lander entscheiden kénnen. Dariiber
Vorschldge in der zukinftigen Konventsdebatte zu héren, wird noch sehr
spannend sein.

121



Landtagsprésident Walter Prior, Burgenland

Meine Damen und Herren! Ich glaube, wir haben uns heute bemiht, doch
einige Beitrage auch fir die weitere Diskussion zu liefern und wollten
nicht den Eindruck erwecken, dass wir einen weisen Schluss jetzt hier
darlegen. Aber ich glaube, zu einem Punkt muss ich doch noch einiges
sagen: Herr Kollege, was Sie gemeint haben mit den Landtagsabgeord-
neten, ich gebe Ihnen vollkommen recht. Sie sind ausgelastet mit der
Arbeit. Nur es besteht ja explizit schon jetzt die Méglichkeit, Landtagsab-
geordnete zu entsenden. Ob das die Landtage tun oder nicht fun, bleibt
ihnen Gberlassen. Aber ich habe nur auf die Méglichkeit hingewiesen,
dass es das bereits gibt. Was die Regierungsmitglieder anbelangt,
méchte ich das jetzt doch einschranken und vielleicht etwas deutlicher
sagen. Die Zusammensetzung des Bundesrates soll so bleiben, wie sie
jetzt ist. Zusatzlich zu den Bundesratsabgeordneten sollen noch Regie-
rungsmitglieder zugelassen werden kénnen. Namlich aus folgender
Uberlegung. Nicht weil sie zu wenig Arbeit haben, sondern weil sie in
verschiedenen Materien auch mit der Bundesregierung verhandeln und
daher wahrscheinlich einen Wissensvorsprung auch gegeniber den
Bundesraten, die hier vertreten sind, haben. Und nur in solchen Féllen,
wenn sie selbst glauben, dem Land nitzlich zu sein, sollen sie an den
Sitzungen teilnehmen, aber sie mussen nicht sténdige Mitglieder des
Bundesrates sein. Es ist ja nur ein Denkanstof, ob es dazu kommt oder
nicht, glaube ich, ist nicht so relevant, zumindest zum jetzigen Stand der
Diskussionen. Ich sage nur, wenn es sich um Gesetze handelt, die den
Gesundheitsbereich betreffen, wére es wahrscheinlich kein groBer
Fehler, wenn die Gesundheitsreferenten der Bundeslédnder hier im
Bundesrat vertreten waren. Wenn es — sage ich jetzt einmal, weil es
heute schon oft in den Mund genommen wurde — um den Finanzaus-
gleich geht, wére es meiner Meinung nach kein Fehler, wenn die Finanz-
referenten der Lander hier auch im Bundesrat anwesend waren, um eben
entsprechend auch hier ihre Landerinteressen zu vertreten. Weil sie auf
Grund der Verhandlungen, die schon vorher stattgefunden haben, einen
Wissensvorsprung gegeniiber den Mitgliedern des Bundesrates hier im
Haus haben. Das wollte ich nur zur Aufkldrung sagen, Danke.

Vizeprisident des Bundesrates Jiirgen Weiss

Gibt es weitere Wortmeldungen? Das sehe ich nicht, somit komme ich
zum Schluss und zur Zusammenfassung. Die heutige Veranstaltung war
ausgeschildert als Workshop. Es war ein Shop im wahrsten Sinne des
Wortes mit einem vielfaltigen Angebot an Loésungsmdglichkeiten. Ich
machte jetzt versuchen, einen gewissen Stufenbau des Klarungsbedarfes
heraus zu arbeiten. Da ist zunéchst einmal die Aufgabenstellung dieses
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Organs, die ja vom Verfassungsgesetzgeber kompromisshaft offen
geblieben ist. Hier stellt sich die Frage, ob der Bundesrat eine zweite
parlamentarische Kammer allgemeiner Art ist, die der Reflexion von
Gesetzesbeschlissen dient oder auch im Sinne einer Gewaltenteilung
innerhalb der Gesetzgebung selbst tétig wird? Daran kniipft sich die
Frage, zu welcher Teilung von Einfluss die erste Kammer tats&chlich
bereit ware? Das ware namlich Voraussetzung fiir eine Starkung dieser
Art. Oder sieht man die Aufgabe darin, einen effizienten Einfluss der
Lander auf die Bundesgesetzgebung sicher zu stellen, wobei sich die
Unterfrage der Hereinnahme aller bereits sonst bestehender Einfluss-
mdglichkeiten, wie gesonderte Zustimmungsrechte der Lander udgl
mehr, stellt. Von der Beantwortung dieser Frage nach der Aufgaben-
stellung wirde sich dann die Antwort nach den Instrumenten ergeben,
die man fur die jeweilige Form zweckmaRigerweise bendtigt. Und in
dritter Folge wédre dann die Frage zu klaren, mit welcher personellen
Zusammensetzung diese Instrumente am besten eingesetzt werden. Es
war von vornherein nicht zu erwarten, dass heute eine abschlielende
Ubereinstimmung der Standpunkte deutlich wird, das wird im Konvent
schwer genug zu erzielen sein. Deutlich wurde aber vielleicht eine ein-
grenzbare Bandbreite von L&sungsansdtzen, die jetzt etwas praziser
gesehen werden kann. Deutlich wurde auch die Vernetzung dieser
ganzen Fragen und dazu haben nicht nur die Diskussionsbeitrédge,
sondern in erster Linie auch die Referenten einen ganz wichtigen Beitrag
geleistet. Wir sagen Ihnen herzlichen Dank, dass Sie ihre Zeit zur Ver-
fligung gestellt haben, das war fiir uns eine sehr wertvolle Information. Es
freut mich auch, dass einige Vertreter aus dem Konvent sowie deren
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter anwesend waren, weil das doch eine
sehr gute Rickkoppelung zu den dortigen Beratungen sicherstellt. In
diesem Sinne danke ich lhnen allen nochmals und schlieBe den Work-
shop.
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Das Institut flir Féderalismus ist eine Einrichtung der L&ander Tirol,
Vorarlberg, Salzburg, Niederésterreich und Oberosterreich. Es befasst sich
mit der wissenschaftlichen Forschung auf dem Gebiet des Féderalismus,
dariiber hinaus will es die Verbreitung und Pflege der Idee des Foderalis-
mus in der Bevdlkerung férdern.,

Zur Erreichung dieser Ziele gibt das Institut eine Schriftenreihe fiir
wissenschaftliche Versffentlichungen, einen alljahrlichen Bericht tber den
Foderalismus in Osterreich sowie ein periodisches Mitteilungsblatt heraus,
veranstaltet Fachtagungen und unterhalt eine Dokumentation zum Thema
Foderalismus.













