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Vorwort

Die Haushalte der Gebietskorperschaften sind heute durch das Spannungsverhiltnis
swischen einerseits stark zunehmenden Aufgaben bzw. Ausgaben und andererseits
relativ knapper werdenden Finanzierungsmitteln bei iiberholter Finanzierungsstruk-
tur gekennzeichnet. Diese strukturbedingten Engpdsse verlangen nach einer Uber-
prifung der Haushalts- bzw. Finanzsysteme. In Abkehr von bisherigen Korrekturen
an Symptomen (marginale Anderung auf der Finanzierungsseite) verlangt diese Si-
tuation nach einer Uberpriifung an der Basis, namlich den Aufgaben der einzelnen
Gebietskdrperschaften und deren gegenseitige Abstimmung.

Dabei zeigt sich in der Praxis des sterreichischen Staatswesens, daf8 der in der Ver-
fassung zustindigkeitsmé@ig klar suordenbare Bereich der hoheitlichen Verwaltung
immer mehr in den Hintergrund tritt. In der Verfassungswirklichkeit ergibt sich auf
Grund des sozio-Okonomischen Wandels, aber auch aus fiskalischen und/oder
finanzpolitischen Nolwcndigkeiteh eine immer stirkere Ausdehnung der sog. »pri-
vatrechtlichen Tatigkeit« des Staates (auch »Privatwirtschaftsverwaltung« genannt).
Nachdem die dsterreichische Verfassung fiir den Nicht-Hoheitsbereich die »Zustén-
digkeit« aller Ebenen in allen Funktionsbereichen vorsieht, ergibt sich neben der
alleinigen Erfiillung privatrechlicher Tatigkeiten auf einer gebietskorperschaftlichen
Ebene cine Vielzahl gemeinsamer Erfiillungsformen mit anderen gebietskdrper-
schaftlichen Ebenen. Hieraus folgen die unterschiedlichsten Probleme als Konse-
quenz. Diese gemeinsamen Erfiillungsformen reichen von losen Absprachen
(Planungsabsprachen etc.), {iber Interessengemeinschaften und Konkurrenzen bis
hin zu »Gemeinschaftsfinanzierungen« und »Beteiligungsfinanzierungen« mit der
Folge starker Ausgangspositionen der finanzstirkeren Haushalte.

In der Folge ergibt sich das sog. yFinanzausgleichsdilemma der privatrechtlichen
Tatigkeit der Ebenen», d.h., daB auf Grund der »Allzustindigkeit« einer gebietskor-
perschaftlichen Ebene eine Finanzierungsmittelverteilung nur mehr schwer durch-
fiilhrbar wird.

In dieser Arbeit soll nun, nach einer eingehenden Darstellung der privatrechtlichen
Tatigkeit der gebietskdrperschaftlichen Ebenen in Osterreich sowie des daraus fol-
genden Finanzausgleichsdilemmas, versucht werden, einige Losungsansitze aus
finanzwissenschaftlicher Sicht zu diskutieren. Dabei werden vornehmlich 6konomi-
sche Kriterien entwickelt, die als Basis der angesprochenen Losungsansatze dienen
konnten.

Die bisherige wissenschaftliche Analyse wurde vorwiegend im Bereich der Rechts-
wissenschaft durchgefiihrt. Dabei konzentrierten sich die Fragen im Bereich des pri-
vatrechtlichen Handelns vornehmlich um das »Legalititsprinzip«, »Rechtsstaats-



prinzip« und »Grundrechtsprinzip« dieser Titigkeit. %)

In dieser Untersuchung interessiert hingegen der bisher vernachlissigte, dennoch
fundamentale finanzausgleichsspezifische Aspekt. Es wird dabei der Frage nachge-
gangen, wo und welche Probleme fiir den Finanzausgleich auf Grund privatrecht-
lichen Handelns durch die Gebietskorperschaften entstehen. Es erscheint uns, dal
gerade diese tragende privatrechtliche Titigkeit der Gebietskorperschaften die
Realisierung eines aufgabenorientierten Finanzausgleiches gemil § 2 F-VG 1948
und damit den Bundesstaat an sich in Frage stellt. Dabei sei besonders betont, daf}
die vorliegende Arbeit auch fiir Juristen als Diskussionsansatz dienen soll, wobei fiir
eventuelle Méngel in der rechtswissenschaftlichen Darlegung bereits an dieser Stelle
um Nachsicht gebeten wird.

Fir wertvolle kritische Hinweise mochte ich Prof. Dr. P. Pernthaler, Prof. Dr. Ch.
Smekal sowie meinem Kollegen Dr. K. Weber (alle Universitt Innsbruck) und Dr.
H. Sausgruber, Amt der Vorarlberger Landesregierung, danken.

X) Siehe dazu die Diskussion A. Kobzina und E. Melichar, in: Juristische Blatter 1956 und 1957, im
besonderen E. Melichar: »Zur Problematik der Privatwirtschaftsverwaltung«, in: Juristische Blét-
ter, 78. Jahrg., Wien 1956, S. 429 {f.: dazu auch H. Klecatsky: »Die Kdpenickiade der Privatwirt-
schaftsverwaltunge, in: Juristische Blatter, 79, Jahrg., Wien 1957, S. 333 ff.; P. Pernthaler: »Uber
Begriff und Standort der leistenden Verwaltunge, in: Juristische Blitter, 87. Jahrg., Wien 1965,
S. 57 If.; auch den Beitrag von Seiten des Privatrechts: F. Bydlinski: »Die privatwirtschaftliche
Tatigkeit des Staates in privatrechtlicher Sicht«, in: Juristische Blatter, 90. Jahrg., Wien 1968, S. 9
ff'; dazu G. Winkler: »Gesetzgebung und Verwaltung im Wirtschaftsrecht«, Wien 1970; davon ab-
zuheben ist der interessante Ansatz Weiler's, die Gsterreichische Subventionspraxis als »Ver-
mogensverfligungen« anzusehen und sie als »unechte Privatwirtschaftsverwaltunge der Kompe-
tenzverteilung zu unterwerfen — dies aus Griinden der Aushdhlung der Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Lindern, H. Weiler: »Demokratie, Bundesstaat und Subventionen«, in: Wirt-
schaftspolitische Blitter, Wien 1959, S. 127 ff.



Die verfassungsrechtliche Regelung des Verwaltungshandelns in Osterreich

Der moderne »Leistungsstaat«, der den »Ordnungsstaat« abgeldst hat,
zeigt sich als allumfassender »yWirtschafts-« und damit auch »Wirtschafts-
verwaltungsstaat«. War die Wirtschaft im Rahmen des Ordnungsstaates
»ein vom Staat verschiedener und von ihm garantierter Freiheitsbereichc,
so ist sie heute »ein vom Staat, sofern er noch Freistaat ist, mitgestalteter,
sofern er aber totaler Staat ist, allein gestalteter Bereich«. D

Durch den Wandel in die Richtung pstaatlicher Daseinsfiirsorge« sowie
»Vorsorge einer adaquaten Infrastruktur als Grundlage jeden
Wirtschaftens« 2) (»Sozialer Rechtsstaat« 3)) rufen diese und andere Auf-
gabenstellungen des Staates nach einer Uberpriifung in verfassungs- und
verwaltungsrechtlicher Sicht,® aber auch einer Uberpriifung der Finanz-
verfassung und des Finanzausgleiches.

Folgt man der herrschenden Rechtslehre, aber auch der Judikatur des Ver-
fassungsgerichtshofes, so wird in Osterreich als »offentliche Verwaltunge,
und damit auch »6ffentliche Verwaltungsaufgabe« im Sinne des § 2 F-VG,
neben dem Handeln als Triger von Hoheitsrechten, auch dasjenige als
Tréger von Privatrechten verstanden.”

»Damit wird eine aus juristischer Sicht grundlegende Unterscheidung staat-
licher Tatigkeit, insbesondere Verwaltungstatigkeit angesprochen, an die
die Verfassung und ihr folgend die uibrige Rechtsordnung wichtige Rechts-
folgen kniipfen, vor allem hinsichtlich des Aufbaus der Zustindigkeitsord-
nunge sowie fiir die hier nicht weiter relevanten Bereiche des Rechtsschut-
zes und der Staatshaftung. 6

Als Formen des Verwaltungshandelns durch einen Rechtstrager konnen
demnach nach der dsterreichischen Rechtsordnung Verwaltungsaufgaben
sowohl in der Eigenschaft als Trédger von Hoheitsrechten, als auch als
Triger von Privatrechten erfiillt werden. Ersteres wird allgemein als »ho-

5)

6)

H.R. Klecatsky: »Das Verhiltnis von dffentlicher und privater Wirtschaft in verfassungsrecht-
licher Sicht«, in: Wirtschaftspolitische Blatter, 12. Jahrg., Nr. 2/1965, Beilage, S. 3.

E. Théni: »Transfers zwischen Gebietskorperschalten«, Diss., Innsbruck 1973, 8. 2 ff.

P. Pernthaler: nUber Begriff und Standort der leistenden Verwaltung in der ésterreichischen
Rechtsordnungy, a.a.0., 8. 59 ff.

Dazu H.R. Klecatsky: »Das Verhéltnis von &ffentlicher und privater Wirtschaft in verfassungs-
rechtlicher Sicht«, a.a.0., S. 4 ff., der hier im besonderen die rechtsstaatliche Problematik an-
spricht.

Dazu K. Wenger/F. Hoss: »Juristische Grundlagen der Verwaltungsorganisation und Aufgaben-
verteilungs, in: E. Matzner (Hrsg.): w(ffentliche Aufgaben und Finanzausgleich«, Wien 1977,
S. 70 ff: VfGH-Erkenntnis Slg. 3033.

H. Schiffer: »Rechtsprobleme der Privatwirtschaftsverwaltung als Instrument der Raumord-
nung«, unveroff, Manuskript, Salzburg 1977, S. 1; siehe dazu auch die auf S. 2 angegebene Litera-

tur.



heitliches Verwaltungshandeln« bezeichnet und umschlieBt damit den sog.
Bereich der »Hoheitsverwaltung«. Letzteres gilt als »privatrechtliches Ver-
waltungshandeln« und umschlieft den sog. Bereich der »Privatwirtschafts-
verwaltung«,? einen miverstindlichen Begriff, der jedoch allgemeine Be-
deutung erlangte. In ihm werden die Bereiche der sog. Leistungs- und Er-
werbswirtschaftsverwaltung zusammengefafit, wobei die weiter unten ange-
sprochenen Problemstellungen sich in Zukunft vornehmlich auf erstere
beziehen.®

»Hoheitliches Verwaltungshandeln« liegt vor, wenn auf Grund einseitiger
Begrindung von Rechtsverhaltnissen Verwaltungsakte gesetzt werden.
Grundlage dafiir muB das Vorhandensein einer entsprechenden Gesetzge-
bungs- bzw. Vollzichungskompetenz sein.®) Dabei muf diese Gesetz-
gebungs- und Vollziehungskompetenz nicht beim selben Rechtstriger lie-
gen; ein Aspekt, dem im Rahmen des Finanzausgleiches besondere Bedeu-
tung innewohnt (Artikel 11 und 12 B-VG bei Lindern sowie bei den Ver-
tragen nach Artikel 15a B-VG und generell bei den Gemeinden). Es wire
vorstellbar, dafl der Bund und die Linder iibereinkommen, daB z.B. im
Bereiche des Umweltschutzes fiir alle gesetzlichen Regelungen, die Messun-
gen vorschen, die Léander diese alleine vornehmen (also auch fiir
Bundesgesetze). 10

»Privatrechtliches Verwaltungshandeln« ergibt sich bei Fehlen von
Herrschafts- oder Zwangsbefugnissen; einem Handeln also, das nur mit
Zustimmung des Vertragspartners zu vollziehen ist. Im AuBenverhiltnis ist
dieses nach den Regeln des Privatrechts zu beurteilen, im Innenverhltnis
ist die Regelung der Willensbildung von Bedeutung;!'! einem Aspekt, der
fir unsere Abhandlung nicht von Bedeutung ist.

Zur Abgrenzung des »hoheitlichen Verwaltungshandelns« vom »privat-
rechtlichen Verwaltungshandeln« bestimmte der Verfassungsgerichtshof

7

8)

9

10)

1)

10

Siche zum Begriffszusammenhang »Leistungsverwaltunge, »Wirtschaftsverwaltunge, »Privatwirt-
schaftsverwaltung« — K. Wenger: »Funktion und Merkmale eines verwaltungsrechtlichen Sub-
ventionsbegriffest, in: ders. (Hrsg.): »Férderungsverwaltung«, Forschungen aus Staat und Recht
24, Wien-New York 1973, S. 16. ’

Zur festzustellenden »Flucht in die Privatwirtschaftsverwaltunge, siche H. Schambeck: »Vom Sin-
neswandel des Rechtsstaates«, Berlin 1970, mit weiteren Verweisen.

Lt. Rechtssprechung des Verfassungsgerichtshofes ist die Voraussetzung eine in »einem Gesetz
(formellen) ausgesprochene Einrdumung von Herrschafts- oder Zwangsbefugnissen« (VfGH,
Slg. 3262/1957).

Dieser Teil fillt im allgemeinen in den Betrachtungsbereich des sog. "Wirtschaftsverwaltungs-
rechtse, Dazu E. Kolb: »Zur Systematik des Wirtschafltsverwaltungsrechts«, in: H. Kipp, F.
Mayr, A. Steinkamm (Hrsg.): "Um Recht und Freiheit«, FS-von der Heydte, Berlin 1977, S. 983:
auch in: E. Kolb, K. Arnold, T. Teschner: »Wirtschaftsverwaltungsrecht«, Innsbruck 1977, S. 27,
Siehe dazu W. Antoniolli: »Allgemeines Verwaltungsrechte, Wien 1954, S, 12.



folgendes: »Fiir die Abgrenzung ... kommt es auf die Motive und den
Zweck der Tatigkeit nicht an, entscheidend ist vielmehr, welche rechtstech-
nischen Mittel (»Zwangsbefugnisse« - Anm. E. Th.) die Gesetzgebung zur
Verwirklichung der zu erfiillenden Aufgaben bereitstellt.«12)

Hinsichtlich der Zustindigkeitsverteilung in Gesetzgebung und Volizie-
hung stellt der Artikel 17 B-VG klar, daR die Artikel 10 bis 15 B-VG ledig-
lich fiir den Bereich »hoheitlichen Verwaltungshandelns« Geltung haben,
privatrechtliches Verwaltungshandeln« jedoch von diesen Artikeln in
keiner Weise bertihrt wird. Demnach kann auch aus Artikel 17 B-VG keine
Sachmaterienabgrenzung des »privatrechtlichen Handelns« fiir Bund und
Lander, wie auch aus Artikel 118 Abs. 2 in Verbindung mit Artikel 116
Abs. 2 B-VG fiir Gemeinden abgeleitet werden.!?) Den zuletzt genannten
Artikeln des B-VG entsprechend, konnen die Gemeinden, gleich dem Bund
und den Lindern, innerhalb der Grenzen der allgemeinen Bundes- und
Landesgesetze Vermogen aller Art besitzen, es erwerben und dariiber ver-
fiigen, sowie wirtschaftliche Unternechmen betreiben.

Der Wandel vom »Ordnungs-« zum »Leistungsstaat« wurde demnach vom
Verfassungsgesetzgeber nur bedingt beriicksichtigt. 14

Die »Ermichtigunge, dafl alle drei Ebenen »privatwirtschaftsverwaltungs-
fahig« sind, fithrt beim heutigen Umfang dieses Verwaltungsbereiches zu
einer Vielzahl von Problemstellungen, wie 2.B. iiberschneidendes oder dop-
pelgleisiges Handeln der verschiedenen Ebenen. 15 Es erhebt sich mit Schéf-
fer die Frage, ob vom Verfassungsgesetzgeber nicht eine Kompetenzent-
scheidung gefordert werden soll, die eine sachgerechtere Aufgabenver-
teilung zwischen Bund, Landern und Gemeinden herstellen wiirde. Die
einfach-gesetzliche Regelung des § 18 F-AG 1973, daB bestimmte For-
derungen privatrechtlicher Art, die »nicht gesamtdsterreichische Bedeu-
tung« haben, als zweckgebundene Zuschisse an die Lander iberwiesen
werden, kann nur als vorubergehender Ansatz zur Aufteilung von Zustén-

12)
13)

14)

15)

V{GH-Erkenntnis Slg. 3262,

Siche dazu auch K. Wenger/ F. Hass: 4.2.0., S. 80 f: auch H. R. Klecatsky: »Das Verhiltnis von
&ffentlicher und privater Wirtschaft in verfassungsrechtlicher Sicht«, a.a.0., S. 8. P. Pernthaler:
»Die Zustandigkeitsverteilung zwischen Bund und Lindern auf dem Gebiet der Verwaltungsor-
ganisationt, Schriftenreihe des Instituts far Féderalismusforschung, Band 1, Wien 1976, S.321.
Siche dazu auch H. Schaffer: nRechtsprobleme der Privatwirtschaftsverwaltung als Instrument
der Raumordnungs, a.a.0., S. 6 f.

Vgl. dazu auch das Forderungsprogramm der Gsterreichischen Bundeslinder vom 20.10.1970,
S. 9; auch H.R. Klecatsky: »Das Verhiltnis von offentlicher und privater Wirtschaft in verfas-
sungsrechtlicher Sicht, a.a.0., S. 8.

11



digkeiten in einem bestimmten Bereich gelten.!®) Es gilt namlich
grundsétzlich weiterhin, daB eine verfassungsgesetzliche Abgrenzung
der privatrechtlichen Tétigkeitsbereiche zwischen Bund, Lindern und Ge-
meinden fehlt.

16) Dazu H. Wittmann: »Die bundesstaatliche Problematik des Subventionsrechts«, in: K. Wenger
(Hrsg.): »Forderungsverwaltung«, Forschungen aus Staat und Recht 24, Wien-New York 1973,
S. 391.

12



2.1

Das privatrechtliche Handeln von Bund, Lindern und Gemeinden

Im folgenden geht es nicht um die Darstellung juristischer Griinde privat-
rechtlichen Handelns der Ebenen, sondern um die Darstellung von Beweg-
griinden der Exekutive privatrechtliche Formen zu wihlen.

Rechtfertigungsgriinde privatrechtlichen Handelns der Ebenen

— Der tragendste Grund derartigen Handelns stellt zunichst fir Bund und
Lander wohl die Tatsache des Artikels 17 B-VG dar, d.h. daf} sie im
Rahmen dieses Handelns nicht an die Kompetenzverteilung gebunden
sind (Grundsatz der Kompetenzfreiheit). Gerade fiir die Lander
ergibt sich hierdurch die Moglichkeit zusétzliche und beeinflussende Ini-
tiativen zu setzen. Deshalb zeigt sich in letzterem eine starke Front ge-
gen Kompetenzfassungsversuche zur »Zementierung« der gegebenen Si-
tuation (Wahl der Privatwirtschaftsverwaltung beruht demnach auf
zwingenden Griinden (H. Klecatsky)). Alternativ ware nur an eine An-
derung bei Kompetenzverlagerungen (i.sp. hin zu den Landern) zu den-
ken.

_ Auf Grund wirtschaftlicher, technischer und gesellschaftlicher Ent-
wicklung ergibt sich die Notwendigkeit der unverziiglichen Reaktion auf
gednderte Daten durch neue Organisations- und Finanzierungsformen
(Flexibilitatsgrundsatz).!” Eine verfassungsmifige Verankerung
der privatwirtschaftlichen Tatigkeit derart, dafl Zustindigkeiten geregelt
werden, wirde zur Starrheit und Inflexibilitat des Systems fithren und
die »notwendige« Steuerungs- und/oder K oordinierungsaufgabe unmo-
glich machen. 1919
Es ist jedoch zu unterscheiden zwischen der partiellen, funktionalen Fle-
xibilitat und der gesamthaften, budgetéren Flexibilitat.29 Die Flexibili-

——

17)

18)

19)
20)

Siehe dazu H. Neuhofer: »Handbuch des Gemeinderechts«, Forschungen aus Staat und Recht 22,
Wien-New York 1972, S. 299, der fiir die Gemeinden die flexible Verwaltungsfiihrung aus der Da-
seinsvorsorge heraus begriindet; aber auch W. Weber: »Unternechmungen der offentlichen Hand«,
in: W. Weber, K. Wenger, G, Winkler: »Beitrdge zum ssterreichischen Wirtschaftsverwaltungs-
recht«, Wien 1962, S. 65, der diese Handlungsform fiir die gemeindliche Tatigkeit aus Wettbe-
werbsgriinden rechtfertigt.

Beachte, daB hier nicht argumentiert wird, daB die privatwirtschaftliche Ttigkeit nicht verfas-
sungskonform wire.

Vgl. dazu F.J. Straufl: »Die Finanzverfassung«, Miinchen-Wien 1969, S. 69.

Siehe dazu A. Van der Bellen: »Fondswirtschaft in Osterreich«, Wien 1968, S. 79 ff.

13



tat hinsichtlich eines Teilbereiches fithrt zumeist zu einer gewissen Infle-
xibilitat des gesamten Budgets, wodurch auch das Argument der Starr-
heit und Inflexibilitit bei Fassung in verfassungmaBige Normen relati-
viert wird.

— Im Falle privatwirtschaftlichen Handelns durch relativ unabhdngige
Rechtstréager soll es zur »Versachlichung« der Entscheidungen kommen
(Versachlichungsgrundsatz), wobei vor allem hoheits- und privat-
rechtliches Handeln getrennt werden soll. In ihrer Konstruktion sollen
derartige Rechtstriger namlich entweder von vstaatlicher Einfluinah-
me« generell,2)) oder aber von »parteipolitischer« im speziellen abge-
koppelt werden.

— Daneben wird in Verbindung mit dem Flexibilititsgrundsatz die Auf-
gabenkomplexitét als Rechtfertigungsgrund anerkannt (Koordina-
tionsgrundsatz). Bestimmte funktionelle Bereiche verlangen auf
Grund ihrer Struktur besondere, sie umfassende Organisationsformen.
Dies gilt fiir bank&hnliche Aufgaben (diverse Fonds, z.B. ERP), fiir ver-
sicherungsdhnliche Aufgaben (Arbeitslosenversicherung) und fiir 1in-
gerfristige Umverteilungsaufgaben (zur Schaffung »gleichméBiger Le-
bensverhéltnisse« iiber das gesamte Staatsgebiet hinweg).22)

— Durch die Anderung der gesellschaftlichen, technischen und wirtschaft-
lichen Daten ergibt sich in der Folge eine Anderung des Jjeweiligen
Interesses der einzelnen Ebene an der zeitlichen und sachlichen
Erfillung einer bestimmten Aufgabe (Interessendnderungs-
grundsatz). Diese Anderung im Interesse zeigt sich z.B. deutlich hin-
sichtlich der SozialhilfemaBnahmen in Osterreich. Nach jahrelanger Be-
sorgung dieser Aufgabe auf gemeindlicher Ebene verlagerte sich nun-
mehr die Erfiilllung dieser Funktion auf Grund der Anderung ihrer in-
neren Struktur, aber auch des finanziellen Ausmasses auf die Ebene der
Léander.

— Bei vielen Gesetzen wiirde zudem der zu fordernde Determinierungs-
grad von Fall zu Fall verschieden und von vornherein offen sein. Es er-
weist sich als gesetzestechnisch schwierig, zukiinftige Reaktionen zu an-

21)

22)

14

Siehe dazu z.B. die Argumentation rund um die Errichtung des »Forschungsforderungsfonds«, in:
M. Machold: »Forschungsférderunge, in: K. Wenger (Hrsg.): »Forderungsverwaltung«, For-
schungen aus Staat und Recht 24, Wien-New York 1973, S. 183 ff.

Siehe dazu auch Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budget«, in: Schriftenreihe des Instituts fiir an-
gewandte Sozial- und Wirtschaftsforschung, Heft 29, Wien 1977, S. 19.



tizipieren und entsprechend zu fixieren (Grundsatz der Dis-
positionsfreiheit).??

— Daneben stellt die Einigung auf die Nichtfassung in rechtliche Tatbe-
stande oft das Ergebnis eines gewlinschten politischen Kompromisses
der Parteien dar (Grundsatz des politischen Kompromisses).
Dabei steht nicht nur die wirtschaftspolitische Zielsetzung im Vorder-
grund, sondern oft die politisch erzielbare (Vergleiche dazu auch die
Uberlegungen iiber eine gesetzliche Verankerung der »Sozialpartner-
schaft«).

Grundsitzlich sind jedoch alle Rechtfertigungsgriinde vor dem inneren
Spannungsverhiltnis zwischen einerseits einem dringenden Erfordernis
klarer Kompetenzverteilung, und andererseits einem verstirkten Zwang
zur Flexibilitit, Koordination etc. auf Grund technischer, wirtschaft-
licher und gesellschaftlicher Entwicklung zu sehen. Bei einseitiger Be-
trachtung eines Bereiches kann es, wie oben aufgezeigt, zum Wider-
spruch zwischen dem Partiellen und dem Gesamten kommen. Daneben
fithrt das antinomische Verhéltnis zwischen einerseits z.B. Flexibilitdts-
prinzipien und andererseits bundesstaatlichen Prinzipien mit klarer
Kompetenzverteilung  zur Forderung nach einem tragbaren Kom-
promif.2%

Letztlich verlangt auch der Finanzausgleich als Basis die klare Zuord-
nung der jeweiligen Aufgabenstellungen zu den einzelnen gebietskorper-
schaftlichen Ebenen, was zunichst eine allumfassende Kompetenzre-
gelung notwendig macht. Da jedoch auch letzterer das dynamische Ele-
ment der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Entwicklung zu beriick-
sichtigen hat, ist diese Kompetenzregelung wohl nur relativ zu verste-
hen.

Praktisch ist die Bedeutung der privatrechtlichen Tatigkeit deshalb so
groB, »weil die Erfullung einer Reihe von Hoheitsaufgaben iiberhaupt
nicht ohne zusitzliche privatrechtliche Dispositionen moglich ist, z.B.
miissen im offentlichen Strassenwesen die Trassenplanungen als Ho-
heitsakt und die bauliche Herstellung, die im Rahmen der Privatwirt-
schaftsverwaltung erfolgt, einander erginzen.«2> Auch z.B. im land-
wirtschaftlichen Siedlungswesen schaffen die hoheitlichen Regelungen
nur die Rahmenbedingungen, wahrend die Verbesserung der Agrar-

23)
24)

25)

Siche dazu auch J. Wilhelm: »Privatrechtliche Probleme der Subventiont, in: K. Wenger (Hrsg.): *
wForderungsverwaltunge, Forschungen aus Staat und Recht 24, Wien-New York 1973, 8. 202.
Vgl. P, Pernthaler: pFaderalistische Probleme der Raumordnungs, in: Berichte zur Raumfor-
schung und Raumplanung, 13. Jahrg., Wien 1969, 8. 3 ff.

H. Schiffer: »Rechtsprobleme der Privatwirtschaftsverwaltung als Instrument der Raumord-
nung, a.2.0., S. 2.
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struktur, soweit sie den wirtschaftlichen Erfolg betrifft, in der Rechts-
form des Privatrechts durchgefiihrt wird. Ahnliches gilt fiir die
Wohnbau- und Wohnungsverbesserungsférderung.26) Daneben werden
in einer Vielzahl anderer Fille durch privatrechtliche Tatigkeiten »in-
centives« fiir Private gesetzt, um Zielsetzungen der 6ffentlichen Hand zu
erreichen.

Grundsétzlich bleibt zu bedenken, daB die wirtschaftliche und damit pri-
vatrechtliche Tétigkeit der Gebietskorperschaften sich generell aus den
artikulierten Bediirfnissen der Bevélkerung ergibt, wobei meritorische
Elemente?”) stark zum Tragen kommen kénnen. Dennoch ergibt sich im
allgemeinen (»Selbstbindungsgesetze«2®) kdnnen durch ihre Eigende-
termination nicht als Beispiel gelten und werden auch verwaltungsintern
als »Ermessensgesetze« bezeichnet) kein rechtlicher Zwang fiir eine be-
stimmte wirtschaftliche Betitigung (Ausnahme auf Gemeindeebene: Die
Errichtung o6ffentlicher allgemein-bildender Pflichtschulen und Fried-
héfe, die Bestattung in bestimmten Fillen sowie, zusammen mit Bund
und Léndern, die Tragung der Betriebsabginge 6ffentlicher Krankenan-
stalten). Dagegen gibt es selbst auf Gemeindeebene nur in wenigen
Fillen eine Verpflichtung zur Errichtung und zum Betrieb von gemein-
decigenen Wasserversorgungsanlagen, Abwasserbeseitigungsanlagen
(Verpflichtung jedoch in z.B. Vorarlberger Kanalisationsgesetz, LGBI.
Nr. 33/1976), Miillbeseitigungen (Verpflichtung z.B. Vorarlberger Ab-
fallgesetz, LGBIl. Nr. 19/1974), Verkehrseinrichtungen (Verpflichtung
z.B. Vorarlberger Strafiengesetz, LGBIl. Nr. 8/1969), Energieversor-
gungsanlagen, Alters- und Siechenheimen und Kindergérten.29 Die an-
gefiihrten Verpflichtungen bestehen jedoch zumeist weder in ziffern-
méfiger Hohe noch im Zeitpunkt der Durchfiihrung der 6ffentlichen
Leistung,. :

»Selbstbindung«stellt auch dasForderungswesen aller gebietskérper-

26)

27)

28)

29)

16

Siehe dazu H.P. Rill und H. Schéiffer: »Die Rechtsnormen fiir die Planungskoordinierung sei-
tens der offentlichen Hand auf dem Gebiete der Raumordnunge, OROK, Schriftenreihe Nr. 6,
Wien 1975, S. 134 ff.

Vgl. dazu J. G. Head: »On merit goods«, in: Finanzarchiv (im weiteren FA), NF, Band 25, 1966, S.
1 ff; auch N. Andel: »Zur Diskussion diber Musgraves Begriff der merit wants«, in: FA, NF,
Band 28, 1969, S. 209 ff; H. Hanusch: »Theorie des dffentlichen Gutes«, Gottingen 1972,

K. Wenger: »Zur Problematik der 8sterreichischen Selbstbindungsgesetze«, in: »Wirtschaft und
Verfassung in Osterreich«, FS-K orinek, Wien 1972, S. 189 ff.; P. Pernthaler: »Raumordnung und
Verfassunge«, Schriftenreihe der Osterreichischen Gesellschaft fiir Raumforschung und Raum-
planung, Band 18, Wien-New York 1975, S. 8 f.

Dazu im Detail H. Neuhofer, a.a.0., S. 309 ff.; siche jedoch dazu auch die Gegenposition:
L. Frohler/P. Oberndorfer: »Die Gemeinde im Spannungsfeld des Sozialstaates«, in: Kommunale
Forschung in Osterreich, Linz 1970, S. 28 ff.



2.2.

30)

31
32)

schaftlichen Ebenen dar, das in Form von Subventionen, Haftungstiber-
nahmen, Infrastruktureinrichtungen, Steuernachlidssen und Steuerbe-
freiungen ausgefiihrt wird. So sind 2.B. die Forderungsausgaben des
Bundes fiir die Landwirtschaft iberwiegend »Ermessenskredite«, d.h.,
»daf fiir diese Ausgaben eine zwingende Leistungsverpflichtung der
Hohe nach durch materielle Bestimmungen eines eigenen Bundesgeset-
zes nicht gegeben ist.«3) Daneben werden »Selbstbindungsgesetze«
erlassen, die jedoch aufgrund ihrer Eigendetermination als »For-
derungsverpflichtungen dem Grunde nach« (d.h, bestenfalls politi-
sche Pflichtaufgaben) zu bezeichnen sind.

Gestaltungstypen des privatrechtlichen Handelns der Ebenen

In Anlehnung an die Subventionsgestaltungstypologie bei Wittmann3!)
kann folgendes Auftreten (privatrechtlichen Handelns) unterschieden wer-
den:

a) Die Entscheidung iiber die z.B. Gewihrung von Forderungsmitteln
fallt hoheitlich, die Liquidierung erfolgt in privatrechtlicher Form.

b) Ein Organ bindet sich in der Entscheidung in Bereichen, in denen ihm
die Kompetenz zur Hoheitsverwaltung fehlt (»Selbstbindungsgeset-
ze«); die Abwicklung erfolgt jedoch grundsitzlich privatrechtlich.

¢) FEin Organ bindet Organe der eigenen oder anderen Gebietskorper-
schaften in seinem Kompetenzbereich (Art. 10-15 B-VG); die Ab-
wicklung erfolgt ebenso nach privatrechtlichen Grundsétzen.

d) Die Entscheidung oder Abwicklung erfolgt aufgrund eines finanzge-
setzlichen Ansatzes und der allgemeinen Normen des Privatrechts.

Letzteres stellt den Gestaltungstyp des Grofiteils der privatrechtlichen
Tatigkeit (speziell z.B. der Subventionsvergabe) dar.

Aus diesen verschiedenen Gestaltungstypen ergeben sich in der Folge un-
terschiedliche kompetenzrechtliche Beurteilungen:

Zu a): Das »zweistufige« Verhiltnis3?) eines derartigen Vergabemodus
bereitet hinsichtlich der Kompetenzverteilungsbeurteilung keine Schwierig-
keiten. Sie 14t sich fiir den Bereich der hoheitlichen Regelungen auf die Ar-

U. Schmotzer: »Landwirtschaftsférderunge, in: K. Wenger (Hrsg.): »Férderungsverwaltunge,
Forschungen aus Staat und Recht 24, Wien-New York 1973, S. 108.

H. Wittmann, a.a2.0., S. 372.

Siehe H. Wittmann, a.2.0., S. 373 f. und die dort angegebene Literatur.
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33)

34)

18

tikel 10 bis 15 B-VG zuriickfithren, der privatrechtliche Teil findet seine
Deckung im Artikel 17 B-VG.

Zu b): Der Grund dieser Regelungsart liegt im Uberspringen der Kompe-
tenzschranke. Die gesetzliche Bindung hat nur »nach innen« (organintern)
Bedeutung. Nach auflen entstehen z.B. dem Biirger keine subjektiven Rech-
te aus derartigen Regelungen.

Zu ¢): Im Zusammenhang mit diesem Gestaltungstypus deutet Witt-
mann33) an, dafl es weiterer Untersuchungen bediirfte, ob nicht die Artikel
10 bis 15 B-VG ganz allgemein zu gesetzlichen Bindungen privat-
rechtlicher Staatstitigkeit, auch der anderen Ebenen, ermichtigen. Die
Konsequenz wiren »Privatwirtschaftsgesetze« des Bundes und der Linder
in den jeweiligen Sachmaterien. Die Praxis zeigt bereits eine Anzahl von
z.B. Landesgesetzen, die zahlreiche Bindungen dieser Art enthalten.

Zu d): Diese Gruppe ist die bundesstaatlich, speziell aber finanzausgleichs-
spezifisch problematische. Bund und Linder (auch Gemeinden) sind in die-
sem Falle nicht an die Kompetenzregelungen der Artikel 10 bis 15 B-VG
gebunden. Das Diktat des finanzstirkeren Haushalts kommt gerade hier
zum Tragen. Z.B. entfaltet der Bund Aktivitdten in solchen Verwaltungs-
bereichen, die gem. Artikel 15 B-VG in Gesetzgebung und Vollziehung
Landessache sind. Als Beispiel kann die Landwirtschaftsforderung des
Bundes angefithrt werden. Landwirtschaftswesen (mit Ausnahme der Bo-
denreform — Artikel 12 B-VG und des Landwirtschaftsgesetzes — BGBI.
299/1976) ist in Gesetzgebung und Vollziechung Landessache (Artikel 15 B-
VG). Der Bund kann somit auf diesem Gebiet keine Hoheitsakte setzen.
Dafiir wird er im Rahmen privatrechtlicher Férderungstitigkeit umso akti-
ver. Im Rahmen der Forderung des Bundes kommen jahrlich erhebliche
Mittel als Férderungsmafnahmen des Bundes zum Tragen. Die Linder
haben dabei auf die Hohe und die Art keinen rechtlichen Einflu. Ahnliche
Beispiele lassen sich fiir die Bereiche Sport, Fremdenverkehr und Erwach-
senenbildung aufzeigen.

Andererseits sei jedoch auch ein Beispiel der umgekehrten Richtung ange-
fuhrt. Beispielsweise fordern die Bundeslinder Klein- und Mittelbetriebe
vornehmlich des Gewerbes und des Handels, die in hoheitlicher Sicht der
Bundeskompetenz unterliegen (Lédnder ohne Wien 1974 - 443,8 Mio. S.
Kredite).34

Letztere Gestaltungstype ist auch der Bereich um den die Diskussion rund
um eine Kompetenzfassung bzw. - nichtfassung ausgetragen wird.

H. Wittmann, a.a.0., S. 374 ff.; siche dazu auch E. Loebenstein: »Das Forderungswesen unter
dem Blickwinkel des Legalitétsprinzips«, Verh. 2. OJT, Bd. II, Wien 1964, S. 32 ff.; P. Pernthaler:
»Foderalistische Probleme der Raumordnunge, a.a.0., S. 5 f..

Siehe dazu R. Schmidjell: »Die Wirtschaftspolitik der Bundeslander, in: Schriftenreihe des Insti-
tuts fiir angewandte Sozial- und Wirtschaftsforschung, Heft 27, Wien 1976, S. 109.



2.3.

Organisations- und Finanzierungsformen privatrechtlichen Handelns der
Ebenen

Im Rahmen des privatrechtlichen Handelns lassen sich zunichst die folgen-
den typischen Organisations- und Finanzierungsformen der offentlichen
Hand unterscheiden:

— Eigenwirtschaftliche Betitigung im Sinne eines Versorgungsbetriebes
bei vollstindiger Integration in den Haushalt;

— Begriindung von Fonds, Anstalten, Stiftungen ohne eigene Rechtsper-
sonlichkeit;

—  Errichtung von und/oder Beteiligung an privaten Unternechmen (Ge-
sellschaften nach biirgerlichem Recht und Handelsrecht, Vereine und
andere)

—  Errichtung von Fonds, Anstalten, Stiftungen mit eigener Rechtsper-
sonlichkeit;

— Vergabe dffentlicher Auftrige>”;

_ Subventionierung im weitesten Sinne.3¢)

Fiir den Finanzausgleich bedeuten diese, dafl die Gebietskorperschaften

entweder kraft Finanzmasse und /oder im Wege der Ubereinkunft belie-

bige Aufgabenbereiche an sich ziehen oder gemeinsam bewirtschaften. Die

Frage, ob eine Gebietskorperschaft privatrechtlich titig wird, ist daher

stark vom finanziellen Spielraum gepragt.3?)

Dennoch sei angemerkt, daf dieser finanzielle Spielraum nicht immer nur

ein »Sich-Einmischen« von oben (Zentralisierung) bedeutet, sondern dafl

derartige Aufgabenerfillungen auch von unten veranlaflit werden. Dane-

ben kann auch politischer und/oder 6konomischer Druck von oben, aber

auch von unten Anlaf} sein.

Die angefiihrten Organisations- und Finanzierungsformen lassen sich nun

grundsétzlich in

— privatrechtliches Handeln innerhalb des jeweiligen Haushalts (in-
trabudgetar)

und

35)
36)

37)

Vgl. dazu die umfassenden Darlegungen von D. Bos: WWirtschaftsgeschehen und Staatsgewalte,
Wien-Freiburg-Basel 1970, S. 25 T} auch ders.: »Offentliche Auftrige in Osterreiche, Wien 1968.
Siehe dazu die detaillierten Ausfithrungen im umfassenden Beitrag von K. Wenger (Hrsg.): »For-
derungsverwaltungy, Forschungen aus Staat und Recht 24, Wien-New York 1973.

Dazu auch Ch. Smekal: »Wirtschafts- und finanzpolitische Probleme des dsterreichischen Finanz-
ausgleichs«, in: E. Hellbling, T. Mayer-Maly, H. Miehsler (Hrsg.): »Theorie und Praxis des Bun-
desstaatest, Band 3, Salzburg-Miinchen 1974, 8. 214 dazu auch H. Witimann, a.a.0., S. 385.
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2.3.1.

2.3.2.
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— privatrechtliches Handeln auflerhalb des jeweiligen Haushalts (ex-
trabudgetéar)

gliedern.

Hinsichtlich der Unterscheidung »innerhalb« und »auflerhalb« der jeweili-
gen Ebene gilt als Kriterium die vollstindige, d.h. bruttomaBige Aufnahme
ins Budget. Erfolgt eine bruttomiBige Verbuchung im Trigerhaushalt, so
wird von privatrechtlichem Handeln innerhalb, zeigen sich im Tragerhaus-
halt lediglich Nettobuchungen im Sinne von Zu- und/oder Abfiihrungen
an andere Institutionen, so wird von privatrechtlichem Handeln auflerhalb
des Tragerhaushalts gesprochen.

Intrabudgetiires privatrechtliches Handeln

Zum privatrechtlichen Handeln in diesem Bereiche zdhlen simtliche Lei-
stungen, die von der jeweiligen Gebietskorperschaft in direkter Form er-
bracht werden, d.h. haushaltstechnisch bruttomiBig ihren Niederschlag im
Budget finden. Dazu werden die Tatigkeiten von nicht als eigene Rechts-
person begriindeten Vorsorgebetricben, Stadtwerken, Fonds, Anstalten,
Stiftungen (also auch die sog. Verwaltungsfonds), wie auch direkte Sub-
ventionsausgaben und Direktinvestitionen, z.B. fiir den Straenbau, durch
eigene Bauhofe oder iiber Vergabe offentlicher Auftrige gerechnet.

Extrabudgetéres privatrechtliches Handeln

Neben dem privatrechtlichen Handeln der jeweiligen gebietskorperschaft-
lichen Ebene im Haushalt, zeigen sich extrabudgetire Formen. Dabei ist zu
unterscheiden zwischen einer horizontalen und vertikalen Art.
»Horizontale Organisationsformen« extrabudgetéirer privatrechtlicher Ti-
tigkeiten sind gekennzeichnet durch Aufgabenbesorgungen, die in die
alleinige Zustdndigkeit des Trigerhaushalts fallen (und damit alleine getra-
gen werden) und in engem finanziellen, organisatorischen und Joder
willensbildungsméaBigen Zusammenhang zu diesem stehen.

»Vertikale Organisationsformen« extrabudgetirer privatrechtlicher Tatig-
keiten sind dadurch charakterisiert, daB die Erfillung bzw. Finanzierung
bestimmter Aufgaben durch mehrere Haushalte »gemeinsamc erfolgt.
Dabei kann dieses »gemeinsam« sowohl auf den Erfiillungsteil als auch auf
den Finanzierungsteil alleine beschrinkt sein, wodurch sich neben echten
»Gemeinschaftsfinanzierungen«, auch sog. »Fremdfinanzierungen« erge-
ben. In letzten liegt das »gemeinsame« darin begriindet, daf eine Ebene fiir



2.3.2.1.

2322,

38)
39)

eine andere Vorleistungen erbringt, die durch die andere _ nachfolgend ein-
gelost werden (Vorfinanzierungen, Leasingfinanzierungen).

Offentliche Betriebe und Unternehmen

Nach Smekal3® ist es gerechtfertigt, da@ éffentliche Unternehmen und Be-
triebe dann nettobudgetieren, wenn sie einzelwirtschaftliche Leistungen
bereitstellen und sich aus deren Erldsen finanzieren. Erfillt jedoch ein
derartiges Unternehmen oder ein Betrieb &ffentliche Aufgaben des Trager-
haushalts, so wird durch eine eventuelle Nettobudgetierung im Budget des
Trigerhaushalts ein Teil der offentlichen Aufgabenerfillung nicht mehr
ausgewiesen, d.h. er zeigt sich unvollstindig.

Fiir Osterreich ergibt sich diese Problematik auf Bundesebene, z.B. durch
die &ffentliche Aufgabenerfiillung der verstaatlichten Unternehmen,3® im
speziellen im industriellen Bereich der Eisen- und Stahlindustrie. Ahnliche
Probleme stellen sich bei der Vielzahl kommunaler Unternehmen (von Re-
giebetrieben bis zum selbstandigen privaten Rechtstriger).

Auf kommunaler Ebene zeigt sich ein zusétzliches Problem in der unter-
schiedlichen rechtlichen Organisationsform gleicher Betriebszwecke von
Gemeinde zu Gemeinde, einmal innerhalb, einmal auBerhalb des Haus-
halts. Die Vergleichbarkeit aber auch die Transparenz wird dadurch stark
beeintrachtigt.2) Neben der Gefahr, daf &ffentliche Betriebe dann durch
mangelnde eigenwirtschaftliche Leistungen den Haushalt zu sehr belasten
(und daraus zusétzliche »Finanzbedarfe« an den Finanzausgleich angemel-
det werden), werden »abgelebte« Aufgabenstellungen (an sich notwendiger-
weise zu bereinigende Strukturen) durch ihr Eigenleben fortgeschleppt (er-
neute Konstruktion eines »félschlichen Finanzbedarfes«).

Sondergesellschaften

Hierbei handelt es sich um Rechtstriger in privatrechtlicher Organisations-
form (AG, GesmbH etc.), die 6ffentliche Aufgaben erfiilllen, und zwar vor-
nehmlich die Errichtung und/oder Finanzierung von baulichen Grofipro-
jekten fiir ihre Tragerhaushalte. Sie agieren vollstindig auflerhalb des Bud-
gets ihrer Tragerhaushalte.

Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budgetc, 2.2.0., S. 22 ff.
Nicht jedoch filr die zwei grofiten ffentlichen Betriebe, die Osterreichischen Bundesbahnen und

die Post- und Telegraphenanstalt, die im Bundesbudget brutto budgetiert werden.

40)

Siche dazu W. Weber: »Unternechmungen der offentlichen Hand, a.a.0., S. 65.
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Hierzu kénnen nach Smekal*!) die folgenden gezihlt werden:42)

— Sondergesellschaften des Hochbaus:
Allgemeines Krankenhaus Wien, Planungs- und Errichtungs-AG., Wien
(AKH)®
Internationales Amtssitz- und Konferenzzentrum-AG., Wien (IAKH),
BGBI. Nr. 150/1972.

— Sonderfinanzierungsgesellschaften auf dem Gebiete des Tiefbaus:

a) Zur Errichtung und Finanzierung von Autobahnen bzw. Bundes-
straflen:

Arlberg-Straflentunnel-AG, Innsbruck (ASTAG), BGBI. Nr.
113/1973.

Brenner-Autobahn-AG, Innsbruck (BAAG), BGBI. Nr. 135 /1964
in der derzeit geltenden Fassung.

Pyhrn-Autobahn-AG, Graz (PAAG) (frither Gleinalm-Autobahn-
AG), BGBIL. Nr. 479/1971 in der derzeit geltenden Fassung.
Tauern-Autobahn-AG, Salzburg (TAAG), BGBL. Nr. 115 /1969 in
der derzeit geltenden Fassung.

b) Zur Errichtung und Finanzierung von »privaten« Strafen:
Felbertauernstrafle-AG, Lienz
Grofiglockner-HochalpenstraBe-AG, Salzburg
Timmelsjoch-Hochalpenstrale-AG, Solden.

x) Keine Finanzierungsgesellschaft, lediglich Bauplanungs- und Baufihrungsaufga-
ben und damit Ausgaben, die in den jeweiligen Haushalten des Bundes und von
Wien verrechnet werden.

An diese Gesellschaften werden iiber mehrere Jahre hinweg Beitragsleistungen der
Tragerhaushalte erbracht, die die Kosten der Planung, Errichtung, Verwaltung und
Finanzierung (zum Teil) abdecken sollen. Daneben haben diese Gesellschaften den
Zweck, Fremdmittel am Kapitalmarkt aufzunehmen.

41) Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budget«, a.a.0., S. 31.
42) Ausgenommen die Sondergesellschaften der Elektrizitdtswirtschaft nach dem zweiten Verstaat-

lichungsgesetz 1947.
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Gesellschaftskapital und Beteiligungsverhiiltnisse der Sondergesellschaften

Gesellschaftskapital

Bezeichnung in Mio. S Beteiligte in %
AKH, Wien 20 50% Bund
50% Wien
IAKW, Wien 20 65% Bund
35% Wien
ASTAG, Innsbruck 200D 60% Bund

149, Vorarlberg
26% Tirol

BAAG, Innsbruck 200 75% Bund

25% Tirol
PAAG, Graz 4000 60% Bund

40%, Steiermark
TAAG, Salzburg 5001 60% Bund

20%, Karnten
20%, Salzburg
Private Strafien?
Felbertauern-Stralen-AG
Lienz 200 61,90%  Bund
24,76%  Tirol
4,50%  Salzburg
8,84%  versch. Gemeinden
GroBglockner-Hochalpen-
StraBen-AG, Salzburg 128 87,50%  Bund
' 6,25%  Kaérnten
6,25%  Salzburg
Timmelsjoch-Hochalpen-
Stralen-AG, Solden 35 68,57%  Bund
15,00%. Tirol
16,43%  versch. Gemeinden

Tirols
1) Zusitzlich jihrlicher, nicht riickzahlbarer Zuschiisse der Bundeslander. }
2) Aufgrund ihrer rechtlichen Konstruktion strittig, ob sie dffentliche oder private Aufgaben erfiillen

(steuerrechtlich-private Aufgabenerfiillung), siche dazu Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Bud-
get«, 2.a.0., S. 37.

Quellen: Arbeitsbehelf zum Bundesfinanzgesetz 1977, I1. Teil, Wien 1977, S. 509 ff.
Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budget, a.2.0., S. 33 ff.
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2.3.2.3. Fonds

Fonds stellen besondere Verwaltungstriger dar, die einerseits »ohne eigene
Rechtspersonlichkeit« (sog. Verwaltungsfonds), andererseits mit Rechts-
personlichkeit (Fonds im engeren Sinn) begriindet werden.

Fonds mit Rechtspersonlichkeit (und nur diese werden an dieser Stelle be-
handelt) bereiten in ihrer Einordnung in die Verwaltungsorganisation
Schwierigkeiten. Aus finanzwissenschaftlicher Sicht stellen sie im letzten je-
doch ein Hilfsmittel der staatlichen Verwaltung, also eine technische Aus-
gliederung und damit einen Hilfsfiskus, dar.43) Durch die gegebene Mit-
sprachemdglichkeit bzw. das Aufsichtsrecht des Staates und damit der M&-
glichkeit, im nachhinein die Entscheidungen der Fonds zu korrigieren,
weisen diese Finanzhaushalte nur hilfsfiskalischen Charakter auf.45)

Davon abzuheben sind die parafiskalischen Gebilde, die Ausdruck einer
echten Dezentralisierung im Sinne einer funktionalen Aufgabenverteilung
mit Entscheidungsautonomie sind.#®) Diese sind fiir diese Untersuchung
nicht relevant.

Die Kompetenz zur Bildung von Fonds durch den Bund ist in Artikel 10
Abs. 1 Z. 13 B-VG gegeben, woraus aber nicht zu lesen ist, »ob die betref-
fende Verwaltungs materie (Sperrung — E.Th) als solche unter den Kom-
petenztatbestand »Stiftung- und Fondswesen« oder unter die kompile-
mentére Linderkompetenz zu subsumieren ist.«47)

Aus diesem Erkenntnis des Verfassungsgerichtshofes wird von
Ermacora/Klecatsky/Ringhofer?®) die Meinung vertreten, da@ bei Fonds,
die ihre Tatigkeiten privatrechtlich abwickeln, demnach nicht die Kompe-
tenzbestimmungen mafigebend seien. Der Bund kénne demzufolge auch
Fonds in Bereichen errichten, die nach Artikel 15 B-VG Landessache sind.
Wittmann*) klart jedoch die daraus folgende bundesstaatliche Problema-

43) Siehe dazu Ch. Smekal: »Die Finanzwirtschaft intermediirer Gruppenq, Innsbruck 1969, S. 31;
auch A. Van der Bellen, a.a.0., S. 142,

44) Siche dazu K. Wenger: »Rechtsfragen der Wirtschaftsplanung in Osterreiche, in: J.H. Kaiser:
»Planung I, Recht und Politik der Planung in Wirtschaft und Gesellschaft«, Baden-Baden 1965.

45) Parafiskalische Fonds im Sinne Van der Bellens werden hier auch auf »Hilfsfisken« zuriickge-
fithrt. Siehe dazu: A. Van der Bellen, a.a.0. S. 142 ff.

46) Siehe dazu neben Ch. Smekal: »Die Finanzwirtschaft intermediirer Gruppenc, a.a.0., S. 55, auch
C.A. Andreae: »Die Parafiskalischen Gebilde in finanzwissenschaftlicher Schauc, in: FS-W.
Heinrich, Wien 1963, S. 333 (T.

47) VfGH, Slg. Nr. 2668/1954 —.zitiert nach H. Wittmann, a.a.O., S. 388 ff.

48) F. Ermacora, H. Klecatsky, K. Ringhofer: »Die Rechtssprechung des Verfassungsgerichtshofes
im Jahre 1954«, OJZ 1956, S. 619 ff.; dazu VIGH-Erkenntnis Slg. 6084 (K4rnten Hausstandsgriin-
dungsfonds).

49) H. Wittmann, a.a.0., S. 389.
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tik dadurch, daB die Kompetenz des Bundes zur Schaffung eines (mit ho-
heitlichen oder privatrechtlichen Befugnissen ausgestatteten) Fonds darauf
beschrinkt ist, da er nach seinem Zweck iiber den Interessensbereich
eines Landes hinausgehen muf (Artikel 10 Abs. 1 Z. 13 B-VQ).
Entsprechen nun Bundesfonds, die ihre Geschifte privatrechtlich abwik-
keln, tatsichlich diesem (iiberregionalen) Interessenbereich, so ergibt sich
ihre Problematik nicht im bundesstaatlichen Sinne (denn sie lassen sich
dann klar von Landesfonds abheben und produzieren weder ein Gegen-
noch ein Durcheinander in der ebenenspezifischen Aufgabenerfiillung). Th-
re Problematik zeigt sich jedoch im finanzausgleichsspezifischen Sinne. Auf
Grund der Vielzahl derartiger »technischer« Ausgliederungen lassen sich
weder fiir die Bundes-, noch fiir die Landesebene die eigentlichen Aufga-
benerfiillungen nicht mehr erkennen. In ihrer budgetiren Handhabung
schlagen sie sich im jeweiligen Tréagerhaushalt nur noch in ihrer Netto- Zu-
und Abfithrung nieder. Im Falle der Abtretung eigener Einnahmenquellen
an den Fonds ist ein direkter finanzieller Niederschlag im Tragerhaushalt
fast iiberhaupt nicht mehr gegeben.

Fiir Osterreich zeigen sich auf Bundesebene, wie eine Aufstellung bei
SmekalS® zeigt, 28 Bundesfonds mit Rechtspersonlichkeit im Jahre 1977.
Gereiht nach deren quantitativem Volumen (der voraussichtlichen Aus-
gaben im Jahre 1977) zeigen sich die folgenden als die wichtigsten:

Fondsbezeichung Ausgabenvolumen 1977
in Mio. S
Wasserwirtschaftsfonds 4685
Milchwirtschaftsfonds 1581
ERP-Fonds 649
Wohnhaus-Wiederaufbaufonds 622
Bundes-Wohn- und Siedlungsfonds 337
Reservefonds fiir Familienbeihilfen 532
Getreidewirtschaftsfonds 302
Forschungsforderungsfonds der gewerblichen Wirtschaft 175
Osterreichischer Bundesverlag 174
Fonds zur Férderung der wissenschaftlichen Forschung 143

Quelle: Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budget«, a.a.0., S. 42.

50) Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budget«, 2.2.0., S. 42 ff.
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Daneben gibt es 9 Fonds mit einem Ausgabenvolumen von 10 bis 100 Mio.
S (im Jahre 1977) und 9 Fonds mit einem Ausgabenvolumen bis 10 Mio. S.
(im Jahre 1977).

Die Landesfonds zeigen ein sehr differenziertes Bild. Neben erheblichen
Unterschieden in der Errichtung von Fonds fiir bestimmte Aufgabengebie-
te (manche Bereiche werden im einen Bundesland als normale Ausga-
ben bzw. Einnahmen im Haushalt verrechnet, im anderen wiederum iiber
Fonds abgewickelt), zeigen sich auch erhebliche Unterschiede in den
Rechtsgrundlagen der Fonds. Wihrend einige Bundeslinder iberwiegend
Verwaltungsfonds fithren (so vornehmlich die Steiermark), errichten an-
dere lberwiegend Fonds mit eigener Rechtspersonlichkeit (Burgenland,
Salzburg). Aber auch die quantitativen Gewichte sind sehr unterschiedlich,
nicht nur auf Grund der Unterschiede in der Wirtschaftsstruktur, sondern
auch auf Grund der Aufsplitterung in Kleinst-Férderungs-Vorhaben.

Durch diese unterschiedliche Darstellungsweise wird die Vergleichbarkeit
der einzelnen Linderhaushalte untereinander, aber auch insgesamt mit an-
deren Ebenen erheblich beeintrichtigt.5)

51)

26

E. Thoni: »Gliederung der Haushaltsplane nach funktionalen und konomischen Gesichtspunk-
tend, in: C.A. Andreae/Ch. Smekal: »Die Ausgabenentwicklung der ésterreichischen Bundeslan-
der (ohne Wien) und von Wien (als Land und Gemeinde) im Zeitraum 1959 bis 1970«, vervielfil-
tigtes Manuskript, Innsbruck 1972, S. 36; auch Ch. Smekal/M. Gantner/E. Théni: »Die Wirt-
schaftsforderung der Osterreichischen Bundeslindert, vervielfiltigtes Manuskript, Innsbruck
1973, S. 6 1.



Anzahl der Fonds mit eigener Rechtspersonlichkeit je Bundesland sowie
Summe der Zuwendungen aus dem Landeshaushalt 1975 und 1976 (in
Klammer zum Vergleich die Verwaltungsfonds) 52)

laufende Zuwendungen aus dem Haushalt in Mio. S

Anzahl der Fonds 1975 : 1976
Land m.eig. RP (o.eig. RP) m.eig.RP (o.eig. RP) m. eig. RP (0. eig.RP)
Vibg. 3 3 31,9 11,3 34.8 12.8
Tirol 3 6 434 27,0 20.0 16.3
Sbg. 10 1 34,9 22,0 67.5 20.8
Stmk. | 8 4.4 190,1 4.5 236.2
00 7 5 122,4 46,7 142.9 57.8
NO 7 6 3249 65,9 331.1 72.0
Ktn. [ 3 118,7 35,0 82,5 7.4
Bgld. 10 I 187,1 0,3 216.1 0.1
Wien 4 2 57,6 86.6 64 .4 70.4
insges. 53 35 925,2 484.9 963.8 493.8

1) Nicht beriicksichtigt: Pensionsfonds des Vorarlberger Landtages

Quelle:  Erhebungen der Verbindungsstelle der sterreichischen Bundeslinder beim Amt der Nieder-
&sterreichischen Landesregierung, Wien 1975; Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budgets,
a.2.0., 45 ff.

Bemerkenswert bleibt fiir die finanzausgleichsspezifische Betrachtung auch
die Form der Finanzierungen mancher Fonds durch unterschiedliche Insti-
tutionen, hier vor allem Lénder und Gemeinden, und damit auch die »ge-
meinsame Erfiillunge derjenigen Aufgabeh, die durch die Fonds erfiillt
werden.

52) Fiir eine detaillierte Ausfiihrung mit genauen Fondsbezeichnungen, Rechtsquellen, Fondsver-
mogen siehe Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budgetc, a.a.0., S. 52 ff.
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Finanzierungsverhiltnisse ausgewihiter Fonds einzelner Bundeslinder (Stand 1976)

Land Fondsbezeichnung Finanzierungsverhéltnisse in %
Ktn. Volksschulbaufonds 2/5 Land
Rest Gemeinden
Hauptschulbaufonds 50% Land
Rest Schulgemeindeverbiande und
Stadte mit eigenem Statut
Berufsschulbaufonds 509% Land
Rest Lehrsitzgemeinden
Klagenfurter Hochschul- 50% Land
fonds 50% Stadt Klagenfurt
Vlbg. Landeswohnbaufonds - ca. 58%; Land
Rest Gemeinden
Tirol Schulbaufonds Land
Gemeinden
Sportforderungsfonds Land
Gemeinden
Fremdenverkehrsverbande
Gedichtnisstiftungs- 50% Land
fonds 50% Gemeinden
Stmk. Landesschulbaufonds 60% Land
40% Gemeinden
NO NO Schul- und Kinder- Land
gartenfonds Bund
Gemeinden
NO Ldw. Siedlungsfonds Bund
Land
Berufsschulbaufonds Land
Gemeinden
00 Lw. Siedlungsfonds Bund
Land

Linzer Hochschulfonds

andere Off.-rechtl. Kérperschaften
Land
Gemeinde

Quelle: Erhebung der Verbindungsstelle der osterreichischen Bundeslinder beim Amt der Nieder-
oOsterreichischen Landesregierung, Wien 1975.
E. Théni: »Bemerkenswerte Organisations- und Finanzierungsformen der Aufgabenerfillung der
Gsterreichischen Bundeslinder«, unverdff. Manuskript, Innsbruck 1976.
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2.3.2.4. Vorfinanzierungen

Auf Grund eines besonderen Interesses an der raschen Erfiillung einer be-
stimmten Aufgabenstellung, die in die Zustindigkeit einer anderen Ebene
fallt, vereinbart die »interessierte« Ebene mit der »zustindigen« Ebene die
Realisierung auf Grundlage einer Vorfinanzierung.3? In spéterer Folge re-
fundiert die zustindige Ebene der interessierten Ebene den vorerbrachten
Finanzierungsbetrag.

In der konkreten Situation Osterreichs treten derartige Vorlinanzierungen
in Form von Leistungen der Lander fiir »Bundesaufgaben« auf. Dabei
kommen vornehmlich zwei Finanzierungsformen zur Anwendung:

_ Kreditfinanzierung durch das Land, Bund ersetzt Realisierungskosten
(inklusive oder exklusive der Finanzierungskosten)

— Land gewihrt dem Bund ein Darlehen, Bund leistet Tilgungs- und
Zinszahlungen (jedoch Zinszahlungen auf vermindertem Niveau).

Bedeutende Vo_rﬁnanzierungsma[&nahmen54) der Linder stellen die folgenden dar:

Telefonnetzausbau Niederdsterreich (65 Mio. S)

Oberdsterreich (85 Mio. S)
Inntalautobahn Tirol (362 Mio. S)
Linzer Autobahn Oberdsterreich (3 Mio. S)
Bundessportzentrum Sudstadt Niederosterreich (134 Mio. S)
Justizgebaude Innsbruck Tirol (76,9 Mio. S)
Rheintalautobahn Vorarlberg (216 Mio. S)

Bauabschnitt Walgau

Bauabschnitt Bregenz

53)

54)

Okonomisch stellen Vorfinanzierungen dffentliche Kreditvergaben dar, wobei jedoch der Unter-
schied zur sonstigen Kreditvergabe, anz.B. Gemeinden, darin besteht, daf im Falle der Vorfinan-
zierung das Interesse des Kreditgebers Anlafl zur Realisierungs- bzw. Finanzierungsaktion
ist.

Laut einer Erhebung der Verbindungsstelle der sterreichischen Bundeslander beim Amt der Nie-
derésterreichischen Landesregierung, Wien 1975 bzw. eigenen Erhebungen.
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2.3.2.5.

Beachtenswert erscheint in diesem Zusammenhang die Verschiebung in der
Priorititensetzung des Bundes; daneben aber auch die Verlagerung der
Schuldaufnahme auf die Landesebene.

Insgesamt jedoch zeigt sich durch diese spezielle Organisationsform des Zu-
sammenwirkens zweier Ebenen die zunehmende Verzahnung des regio-
nalen mit dem tberregionalen Interesse, wozu auf privatrechtlicher Basis
entsprechende Regelungsverfahren gefunden werden. Der jeweilige Haus-
halt wird jedoch iiber derartige Verfahren konstant undurchsichtiger.

Leasing-Finanzierungen
(Y

In der konkreten oOsterreichischen Situation zeichnet sich in den letzten Jah-
ren eine besondere Spielart der Vorfinanzierungen, die sog. Leasing -
Finanzierung, ab.

Dabei treten entweder private Vereine oder Gebietskorperschaften, wie Ge-
imeinden und Lénder, als Leasing-Trager fiir z.B. Bundesaufgabenerfiillun-
gen auf. Der Bund leistet und verbucht in weiterer Folge fiir seine 6ffent-
lichen Investitionen nur mehr »Mietzahlungen« (im Sachaufwand seines
Budgets), wihrend die Kapitalmarkttransaktionen in anderen Haushalten
ihren Niederschlag finden.

Anmerkenswert ist aus finanzausgleichsspezifischer Sicht die Ubernahni.
eines Teiles der Finanzierungskosten durch die Mittriger, da der Leasing-
Nehmer Bund, im konkreten Osterreichischen Falle, in seinen Mietzahlun-
gen nur teilweise dieselben abdeckt.>S)

55) E. Thoni: »Bemerkenswerte Organisations- und Finanzierungsformen der Aufgabenerfillung der
Osterreichischen Bundesldnder«, unverdff. Manuskript, Innsbruck 1976.
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Als Beispiele seien erwdhnt:

. - Leasing

Zweck Leasingtrager Aehme:
Errichtung und Beniitzung des Wien: Triger: Verein d. Forderer d. Bund
Hochschulzentrums Althanstra3e HS f. Welthandel (Wirtsch. U.)
Errichtung und Beniitzung von Wien: Gemeinde Darlehensnehmer Bund
berufsbild. und ' Gemeinde Zinsstiitzung
allg. bild. hohere Schulen
Errichtung und Beniitzung von Bgld.. Gemeinde Darlehensnehmer Bund
allg. bild. hoheren Schulen Land .

Gemeinde Zinsrestzahlung
Errichtung und Beniitzung von Kitn: Gemeinde Darlehensnehmer Bund
allg. bild. hoheren Schulen Land Verwaltungshilfe

Zinsrestzahlung

Errichtung und Beniitzung von 00: Gemeinde Bund
allg. bild. hoheren Schulen Private Darlehensnehmer

Land Investitionsbeitrige

K reditkostendifferenz

Errichtung und Beniitzung von Tirol: Gemeinde } Bund
berufsbildenden u. allg, bild. Land Darlehensnehmer
hdheren Schulen Gemeinde | Kreditkosten-

Land restzahlung
Errichtung und Beniitzung von Vorarlb.: Gemeinde Darlehensnehmer Bund
allg. bild. hoheren Schulen Land Kreditkostenrest-

zahlung

Quelle: E. Thoni: »Bemerkenswerte Organisations- und Finanzierungsformen der Aufgaben-
erfiilllung der &sterreichischen Bundesliander«, a.a.O.; Eigenerhebung.
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2.3.2.6. Gemeinschaftsfinanzierungen

56)

32

In Anlehnung an Smekal®9 soll hier unter Gemeinschaftsfinanzierungen je-
ne Finanzierungsform verstanden werden, in deren Rahmen »eine Gebiets-
korperschaft zur Finanzierung von ihr gesetzlich bertragenen Aufgaben
eine oder mehrere andere Gebietskorperschaften zur Ginze oder teilweise
heranzieht.«

Demnach ist fiir die Abgrenzung der Gemeinschaftsfinanzierungen die ein-
deutige Zustandigkeit auf Grund gesetzlicher Verpflichtungen mafgebend
und demnach alle Formen auszuklammern, bei denen Private und Gebiets-
korperschaften in Erfiillung einer wirtschaftlichen Aufgabe zusammenar-
beiten bzw. zusammenfinanzieren (»K onk urrenzen«). Als Beispiele da-
fiir konnen gelten: Interessentschaftskonkurrenzen im Giiterwegebau; Seil-
wegebau, Wasserbau, Forderungskonkurrenzen fiir die Privatwirtschaft im
Sinne von AufschlieBungsgesellschaften u.v.a.m..
Gemeinschaftsfinanzierungen, im oben definierten Sinne, kommen vor-
nehmlich bei Investitionsausgaben im Bereiche des Schulbaues, des Hoch-
schulbaues, des Krankenhausbaues und des Verkehrswegebaues vor. Als
Beispiele siehe die bereits oben aufgefiihrten besonderen Organisationsfor-
men wie Hochschulfonds, Sondergesellschaften, 6ffentliche Betriebe und
auch die unter Vorfinanzierung und Leasingfinanzierung aufgefiihrten
Fille der »Restfinanzierung« durch eine andere Ebene. In all diesen Fillen
liegen neben den besonderen Organisationsformen auch noch Gemein-
schaftsfinanzierungen zwischen verschiedenen Ebenen vor. Daneben seien
noch die folgenden ergiinzend erwihnt:

Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budget«, a.a.0., S. 59.



Besondere Beispiele im Bereich des Schulbaues:

Land  Rechtstriger Bezeichnung des Projekts Beteiligung  andere Beteili-
. d. Landes gte
(iiber 30%)
in %
Tirol Bund Gymnasium Worgl, Imst Land Bund
Bund Handelsakademie Imst 100% -
00 Gemeinde Pflichtschulbau 100% -
Annuitéten-
dienst
Stmk. Land Fachschule f. wirtsch. Frauen-
berufe Mureck 50% Bund
Bund Hochschule f. Musik 33 1/3% Bund
Sbeg. Gemeinde Schulbauprogramm 30% Bund/Gemeinde
Bund Neubau Handelsakademie
u. Handelsschule 50% Bund
Bund Neubau all. bild. hgherer Schulen ~ 33% Schulverein
Bund HTL Kuchl 33% Bund/Verein d.
Sigewerke
Osterreichs
Ktn. Gemeinde Volksschulbau (iiber Fonds) 2/5d.jihrl. Gemeinden
Erf., nunmehr
75%
Gemeinde Hauptschulbau (iiber Fonds) 50% (in Schulgemein-

Anderung) deverband

Quelle: Erhebung der Verbindungsstelle der Osterreichischen Bundeslinder beim Amt der
Niederdsterreichischen Landesregierung, a.a0.: E. Thoni:- »Bemerkenswerte
Organisations- und Finanzierungsformen der Aufgabenerfiillung der dsterreichischen
Bundeslinder«, a.a.0. Burgenland, Vorarlberg und Niederdsterreich gaben in diesem
Bereich keine Meldung ab.

Neben dem Schulbaubereich existieren Gemeinschaftsfinanzierungen (vor-
nehmlich aufgrund des Art. 17 B-VG, in Einzelfillen aber auch aufgrund
der Art. 10-15 B-VG) zwischen Lindern und Gemeinden und/oder sonsti-
gen Trigern im Bereiche des Krankenhausbaues sowie des
Verkehrswegebaues. So werden im Bereich »Bundesstraffenbau« Ge-
meinschaftsfinanzierungen im Rahmen der Sondergesellschaften (siehe
oben) erbracht. Daneben verpflichten die Linder im Bereich »Landes-
straRenbau« Gemeinden und Private bei StraBen- und Briickenbauten. Er-
wihnenswert erscheint die derzeitige Praxis zum Ausbau des Personennah-
verkehrs in Ballungsraumen. So zahlt z.B. das Land Tirol zum Ausbau der
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Bundesbahnstrecke Innsbruck-Telfs fiir die Mitbeniitzung als Personen-
nahverkehrsmittel 209, des dem Nahverkehr zurechenbaren Investition-
saufwandes, insgesamt 49,7 Mio. S. Gerade an diesem.Beispiel zeigt sich
eindriicklich die Uberlagerung verschiedener gebietskérperschaftlicher In-
teressen in einem Funktionsbereich, wobei eine »6konomische« Regelung
in Form dieser Gemeinschaftsfinanzierungen versucht wird (Vermeidung
von Doppelgleisigkeiten).
Aufschlufreich ist auch die folgende Zusammenstellung der Leistungen des
Bundeslandes Salzburg:

Leistungen des Landes Salzburg fiir Aufgaben im hoheitlichen Kompetenzbereich des

Bundes und mit bundesmitteln junktimierte Leistungen (in 1000 S)

1971 1972 1973 1974 1975 1976
Hohere Schulen 3.583  3.878 3.384 5353 4470 43830
Mittlere Schulen 320 1.080 1.720 497  2.635 4.340
Lernbeihilfen u.i. 1.994 1401 1.192 1586 1.380 1.480
Wissenschaftsférderung 1.492 1721 1982 3.037 3200 3.230
Universitdt (Mozarteum) 4.034 3.841 5366 6.459 10.787 11.866
Erwachsenenbildung 1.156 1.649 2870 2.002 3330 4.200
Denkmalpflege 1.077 1.231 1990 1975 3.000 3.000
Kriegsopferversorgung 2,500 2500 2500 2497 2500 2.500
Gesundheitswesen 415 812 931 1.291 2346 4473
Wildbachverbauung x) 10.580 17.000 15.895 15.400 23.000 25.000
Wasserversorgung und Ab-
wasserbeseitigung x) 7.968 23.686 48.417 44.542 89.900 93.450
TBC und Ranguntersuchung - - : - 1300 1.750
Hoch]agenaufforstung 300 350 350 510 650 1.000
Be- und Entwisserungs-
bauten x) 8.000 8600 8.600 9.000 9.400 9.600
Agrar-Operationen x) 1.800 1950  2.100 2200 2.600 2.800
Giiterwege x) 11.230 13.400 13.920 15964 25.000 26.000
Tauernautobahn [2.500 12.500 12.500 12.500 12.500 12.500
Universitits-
Grundbeschaffung 14.286 15713 11.286 322 1.200 1.000
Summe 83.235 111.312 135.003 125.135 199.198 213.019

X) mit Bundesmittel junktimierte Leistungen.

Quelle: Amt der Salzburger Landesregierung, Bericht Z1, 801-5316/2-1976; zitiert nach R.
Schmidjell, a.a.0., S. 110.
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2.4.

—

Siche dazu W. Weber: »Theoretische und empirische Befunde zum Wachstum staatlicher Aus-
gabeng, in: Das Sffentliche Haushaltswesen in Osterreich, 17. Jahrg., Heft 1-3, Wien 1976,
S. 21 ff.

In Anlehnung an das Beispiel Webers, in W. Weber: »Theoretische und empirische Befunde zum
Wachstum staatlicher Ausgaben«, a.a.0., S. 21.

57)

58)

Neben gemeinsamen Forderungen aus einem tiberregionalen, regionalen
und kommunalen Interesse kommt es auch zu Gemeinschaftslosungen und
-finanzierungen bei Aufgabenstellungen, die grundsitzlich im Verantwor-
tungsbereich an sich getrennt sind. So werden z.B. fiir Krankenanstalten,
die Landes- bzw. Stadtkrankenanstalten und gleichzeitig Universitatsklini-
ken sind, Bauten gemeinsam geldst und finanziert. Die Kompetenz der
Bundeslinder im Bereiche des Krankenhauswesens, die nicht eine Ver-
pflichtung zur Kostentragung im privatrechtlichen Handeln bedeuten
kann, trifft hier mit der Zustandigkeit des Bundes im Bereiche des Hoch-
schulwesens (Artikel 10 Abs. 1 Z. 13 B-VG) zusammen.

Finanzausgleichsspezifisch stellen alle diese, auf einzelne Funktionen abge-
stellten Regelungen eine Verwischung der (wo gegeben) Kompetenzen, an-
sonsten privatrechtlichen Trégerschaften dar. Der in Osterreich bestehende
Einnahmenverbund wird zusehends durch einen Aufgabenerfiillungs- und
damit Ausgabenverbund ergénzt, der in den Bestimmungen des Art. 17 B-
VG, seltener in den Art. 10-15 B-VG begriindet ist (z.B. Kran-
kenanstaltenbeitrags- bzw. Spitalbeitragsgesetze, Sozialhilfegesetze).

Aufgaben—Ausgaben——Zusammenhang

Bei all diesen Ausgaben im Zuge offentlicher Tétigkeit bleibt jedoch zu be-
denken, daB der Umfang der Ausgaben nur ansatzweise mit der Veridn-
derung des Umfanges der Staatstatigkeit parallel einhergeht.>”) Dies gilt
auch fiir den Bereich privatrechtlicher Tétigkeiten der Ebenen. Staatliche
Aufgaben kdnnen mit unterschiedlichsten Instrumenten und daraus fol-
gend verschiedensten Einnahmen- und Ausgabeneffekten erfullt werden.
So finden zum Schutze gewisser Entwicklungen in einzelnen Wirtschafts-
sektoren, z. B. in der »Wirtschaftsférderung« neben Kontingenten (Haus-
haltswirkung Null), Zolle (positiver Einnahmeneffekt), Steuererleichterun-
gen fiir den betreffenden inlindischen Sektor (negativer Einnahmen-
effekt), sowie Subventionen (positiver Ausgabeneffekt) substitutiv
Verwendung.5® Diese Substitutionsmoglichkeit verschiedenster In-
strumente gilt auch fir sonstige Aufgabenbereiche.

Hieraus folgt, dafl die Ausgabenentwicklung einer Ebene und daraus
eventuell abgeleitete »Bedarfe« nie exakter, sondern bestenfalls grober In-
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2.5.

dikator des Umfanges der jeweiligen Ebenentitigkeit darstellen kann. 59
Deshalb ist auch im Rahmen einer Zustindigkeitsverteilung der Ebenen
auf diese unterschiedlichen Substitutionsméglichkeiten und in deren Gefol-
ge Einnahmen- und Ausgabeneffekte Riicksicht zu nehmen.

Offentliche versus meritorische Aufgabenerfiillung

Grundsitzlich bleibt zu bedenken, daB} ffentliche Leistungen und Aktivi-
taten dann gesetzt werden, wenn »Probleme entstehen, die tatsichlich oder
vermeintlich (Sperrung, E.Th.) als durch die Individuen oder autonome
gesellschaftliche Organisationen nicht ldsbar erachtet werden.« 59 Dabei
sind Werturteile hinsichtlich der Erfiillungsbediirftigkeit sowie der Art und
Intensitdt der Probleme durch die 6ffentlichen Institutionen notwendig.
Diese Entscheidungen kénnen nun zu Spannungsverhiltnissen zwischen
diesen und denjenigen, die durch Entscheidungen betroffen sind, fiihren.
Gerade auf Grund des méglichen meritorischen Elements der Entscheidun-
gen kann es zu Aufgabenerfillungen kommen, die einerseits wohl einen
»verdienstvollen Eingriff des Staates« darstellen®?), andererseits sich jedoch
als politischer und biirokratischer Selbstzweck erweisen (Prestigebauten
etc.).

Letztere Fehlentwicklungen konnen sich aber ebenso in erhéhten Aus-
gaben (-wiinschen) niederschlagen — und ein davon abgeleiteter »Bedarf«
der jeweiligen Ebene ist auch in diesem Falle mit entsprechender Ein-
schrinkung zu behandeln.

59)
60)

61)
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Siehe dazu Ch. Smekal/E. Théni: »Analyse der Ausgaben der Bundeslinder«, in; E. Matzner
(Hrsg.): »Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich«, Wien 1977, S. 90.

E. Matzner: »Zum Begriff *6ffentliche Aufgabe’«, in: E. Matzner (Hrsg.); »Offentliche Aufgaben
und Finanzausgleich«, Wien 1977, S. 8.

Siehe dazu H. Zimmermann/K.D. Henke: »Einfiihrung in die Finanzwissenschaft«, 2. Aufl.,
Miinchen 1978, S. 49.



3.1

Privatrechtliches Handeln als Problem des Finanzausgleiches

Versteht man unter Finanzausgleich im weitesten Sinne »die Verteilung von
Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf die einzelnen Gebietskor-
perschaften«62) oder einschrinkend die Regelung der finanziellen Bezie-
hungen der einzelnen GebietskOrperschaften unter- und zueinander (Mit-
telaufbringung und Regelung der Zuweisung) »nach Malfgabe der ihnen in
der Gesamtordnung obliegenden Aufgaben«93), besteht ein Hauptzweck
des Finanzausgleiches in beiden Fillen in der entsprechenden Bereit-
stellung finanzieller Mittel auf Grund aufgetragener Aufgabenerfiillungen
und »damit verbundender Kosten«.64

Diese sinnvolle Verteilung der verfiigbaren Finanzierungsmittel, entspre-
chend der Lastenbereiche der Ebenen, erfordert, daB die finanziellen
Verantwortungsverhiltnisse gegeneinander abgegrenzt sind. Im Bun-
desstaat mussen demnach Grundsitze bestehen, nach denen klargelegt ist,
welche Gebietskorperschaft fiir die Finanzierung einer bestimmten Auf-
gabe einzustehen hat, d.h. die Ausgaben aus cigenen Mitteln leistet, die zur
Erfiillung dieser Aufgabe erforderlich sind (Ausgabenverant-
wortung).6®

Die bundesstaatliche Problematik des priyatrechtlichen Handelns

Durch die Nichtgeltung der Kompetenzverteilung, entsprechend Artikel 10
bis 15 B-VG, im Rahmen der »privatrechtlichen Tatigkeit«, wird ein funda-
mentaler Baustein der osterreichischen Bundesverfassung, namlich das
bundesstaatliche Prinzip, ausgehohit.

Kann jede Gebietskorperschaft ohne Hindernis privatrechtlich handeln,
kénnen jedoch auch diese Handlungen durch-, ja selbst gegeneinander ge-
setzt werden, so kommt es in der Konsequenz zur »Verschmelzung kollekti-
ver Gewalten «,59

Diese Verschmelzung bedeutet jedoch, daf, wie bereits ausgeftihrt, die
Kompetenzverteilung uber die »Diktatur des finanzstarkeren Haushalts«
unterlaufen werden kann, da Zustindigkeiten in Anspruch genommen wer-

62)
63)
64)

65)
66)

Vgl. dazu E. Théni: »Transfers zwischen Gebietskorperschaften«, a.a.0., S. 45; auch H. Zimmer-
mann/K.D. Henke, a.2.0,, S. 82 f.

P. Schachner-Blazizek: »Finanzausgleich in Osterreich«, Graz 1967, S. 17, der den Begriff »ohne
Aufgabenverteilung« definiert.

F.X. Wissgott: »Der Finanzausgleich im Osterreich der 2. Republike, Wien 1973, S. 8 ff.
F.J. Strauf}, a.a.0., S. 35.

Sieh dazu H.R. Klecatsky: »Das Verhiltnis von 6ffentlicher und privater Wirtschaft in verfas-
sungsrechtlicher Sicht«, a.a.0., S. 9; auch H. Weiler, 2.2.0., S. 129.
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den konnen, die nach der Sachmaterienverteilung einer anderen Ebene zu-
kommen,

Das privatrechtliche Handeln kann aber auch als Instrument gesehen wer-
den, um im Laufe der Zeit Zentralisierungsabsichten besser durchzufiihren.
Hieraus k6nnte auch ein derzeit eventuell stirkeres Bundesengagement in
Teilbereichen erklirt werden. Dabei bedeutet jedoch die Wahrnehmung
derartiger Aufgabenerfiillungen durch den Bund nicht von vornherein ein
»sich einmischen« in »Quasi-Landerkompetenzen«, sondern oftmals wer-
den derartige Mitfinanzierungen gerade durch die Linder (und Gemein-
den) mitinduziert und selbst verlangt, ohne dabei im letzten die Konse-
quenzen derartiger Eingriffe, welche zumeist mit erheblichen Auflagen ver-
bunden sind,? zu bedenken. Eine Neuorientierung tut deshalb in diesem
Bereiche not.

Die von Klecatsky®® speziell unter juridischen Aspekten angesprochene
Funktion der Gesetze kann, wenn auch in abgewandelter Form, auch in
diesem Zusammenhang Geltung beanspruchen. Dient das Gesetz (nach
Klecatsky) hauptsachlich der Sicherung von Frieden, Freiheit, Ordnung so-
wie des Staates an sich, so kann es hier in abgewandelter Form die »Si-
cherung des Staatsaufbaues in seiner foderalistischen Dimension bedeu-
ten«, wobei der Finanzausgleich als Basis eingeschlossen ist. Auch eine
dauerhafte bundesstaatliche Ordnung bedarf, gleich dem Finanzausgleich,
der klaren Aufteilung der Bundes-, der Linder- und der Gemeindeauf-
gaben sowie eventuell gemeinschaftlicher Aufgabenstellungen, bei Beriick-
sichtigung der stindig fiir eine verfassungsméfBige Nichtregelung angefiihr-
ten Bedenken aus der obigen Rechtfertigungsdiskussion. Diese Forderung
nach einer grundsétzlichen zustdndigkeitsméBigen Verankerung der priva-
trechtlichen Tatigkeit der Ebenen begriindet sich in der durch sie verur-
sachten »de facto-Kompetenzverschicbung«, mit der eine gednderte politi-
sche Machtverteilung einhergeht. )

Prinzipiell ist jedoch anzumerken, daf in Bundesstaaten eine erschopfende
und klar gegeneinander abgegrenzte Kompetenzordnung nicht unabinder-
bar sein darf. Die gesellschaftliche, technische und wirtschaftliche Ent-
wicklung sowie die internationale Verflechtung 148t eine starre Aufgaben-
verteilung nach wenigen Kategorien nicht zu. Es wird aus der Natur der Sa-
che heraus stindig zu finanziellen Verflechtungen der Haushaltsebenen

67)

68)
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Siehe dazu E. Thoni: »Finanzielle Autonomie und Transferzahlungen zwischen Gebietskérper-
schaften«, in: Das offentliche Haushaltswesen in Osterreich, 15. Jahrg., Heft 1, Wien 1974,
S. 31 ff.

Dazu H.R. Klecatsky: »Das Verhiltnis von 6ffentlicher und privater Wirtschaft in verfassungs-
rechtlicher Sicht«, a.a.0., S. 5.



3.2

kommen.69 Deshalb miifte es in einer Reform darum gehen, eine zeitge-
mile Verfassungsordnung der Aufgabenstellungen zu finden und die ver-
schiedenen Arten der gemeinschaftlichen bzw. auflerhalb des Budgets einer
Ebene erfiillten Aufgaben durch klarere Regelungen, i.S. des vorerwahnten
Kompromisses, bei Beachtung der notwendigen Flexibilitit, zu ersetzen.

Das »Finanzausgleichsdilemma«

Die Aufteilung der Staatsaufgaben und der Einnahmen im Finanzausgleich
schaffen die finanzwirtschaftliche Grundlage eines f oderalistischen
Staates’®. Jeder Finanzausgleich erlaubt jedoch nur eine Finanzausstat-
tung nach der Verhéltnismitigkeit. Dieses Prinzip der Verhiltnis-
miRigkeit stellt eines der Grundphédnomene des Finanzausgleiches dar. Der
unbegrenzten Zahl von Bediirfnissen (und als Folge »Bedarfe«) auf allen
gebietskorperschaftlichen Ebenen stehen begrenzte Finanzierungsmittel ge-
geniiber. Demnach kann eine Ebene nicht alleine und in einem Umfange
von 100% ihrer Bedarfe beteilt werden, sondern es muf ein relativer Aus-
gleich, auch zwischen den Ebenen, gefunden werden.”! In zunehmendem
Mafe jedoch befriedigt diese VerhaltnismaRigkeit in der Praxis nicht mehr.
Voraussetzung fir eine befriedigende Regelung ware ein Katalog der Auf-
gabenerfiillung der Gebietskérperschaften, wie auch operationalisierte Be-
wertungskriterien zur Verteilung der erforderlichen Finanzierungsmittel.’?)
Nach § 2 F-VG 1948 hat der Bund und die ubrigen Gebietskorperschaften
den Aufwand zu tragen, der sich aus der Besorgung ihrer Aufgaben er-
gibt, »soferne die zustindige Gesetzgebung nicht anderes bestimmt« — wo-
bei »Aufwand« synonym fiir »Kosten« steht.

Die dem »zustindigen« Gesetzgeber zugesprochene Moglichkeit der
Kosteniiberwilzung ist in Bezug auf den »Gesetzgeber« dahingehend zu in-
terpretieren, als nur derjenige, der die Sachkompetenz innchat, gemeint
ist.” Dieses eingeschrinkte Adhasionsprinzip’® bedeutet jedoch, dafl es

——

69)
70)

71)

72)

73)

74)

Siche dazu F.J. Strauf, a.a.O., S. 36.

D. Bos: »Finanzausgleich und kommunale Finanzierung«, in: »Finanzausgleich und Kommunal-
finanzierung«, Schriftenreihe des osterreichischen Forschungsinstituts fiir Sparkassenwesen, Heft
4, Wien 1972, 8. 23.

Allein das féderalistische Prinzip verlangt aus sich heraus die »gegenseitige Abstimmung« und da-
mit das ins »Verhéltnis« setzen.

Dazu auch P. Schachner-Blazizek: »Die Gemeinden im Finanzausgleiche, in: »Finanzausgleich
und Kommunalfinanzierunge, Schriftenreihe des Ssterreichischen Forschungsinstituts filr Spar-

‘kassenwesen, Heft 4, Wien 1972, S. 24.

Vgl. dazu H.G. Ruppe: »Juristische Analyse der Aufgabenfinanzierunge, in: E. Matzner (Hrsg.):
»Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich«, Wien 1977, S. 234 ff.

Vgl. als verfassungsrechtlich gegensitzliche Position P. Pernthaler: »Raumordnung und Verfas-
sunge, a.a.0., S. 307 ff.
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den Lindern verwehrt ist, den Bund zur Kostentragung (im Rahmen der
Landesaufgabenbesorgung) heranzuziehen. Dabei muf} der Gesetzgeber die
sich aus dem § 4 F-VG ergebende Beschrinkung (Leistungsfihigkeit der
Ebene) beriicksichtigen.

Hieraus ergibt sich die Notwendigkeit klarzustellen, welche Aufgaben einer
Gebietskorperschaft als die »ihren« anzusehen sind. Grundsitzlich haben
wir dazu oben angemerkt, daf darunter keineswegs nur diejenigen »hoheit-
lichen Verwaltungshandelns« zu verstehen sind, sondern da@ entsprechend
der juristischen Sicht der §§ 2-4 F-VG auch die sog. »privatrechtliche
Tatigkeit« zu subsumieren ist.

Alle oben angefiihrten, wohl auch fiir Kenner der Materie kaum mehr
liberschaubaren, verschiedenen Organisations- und Finanzierungsformen
privatrechtlicher Tétigkeit der gebietskérperschaftlichen Ebenen sind die
Konsequenz des modernen Wirtschafts- und Sozialstaates (»Tendenz zum
Ausgabenverbunde«). Wie sie beweisen, 14t sich die Frage nach den gebiets-
korperschaftlichen Aufgaben (zur Bestimmung des »Bedarfes«) auf Grund
dieser verschiedenen Organisations- und Finanzierungsformen nicht mehr
umfassend kliren bzw. nur mehr von Fall zu Fall aufzeigen.

Als entscheidendes Kriterium des Handelns gilt heute demnach nicht die
kompetenzmiBige Zustindigkeit, sondern das politische, finanzielle und
wirtschaftliche Interesse sowie das finanzielle Potential. Im Gegensatz zum
Grundgedanken der Kostentragung (§ 2 F-VG 1948) determinieren nicht
die Aufgaben die Verwendung der zur Verfiigung stehenden Mittel, son-
dern umgekehrt, der nach Erfiillung der »Pflichtaufgaben« (Gesetze,
Verordnungen, vollstreckbare Vollziehungsakte im Einzelfall, privatrecht-
liche Verpflichtungsgriinde aus fremdbestimmter Materiengesetzgebung —
nicht jedoch Selbstbindungsgesetze, siche dazu S. 17 f.) verbleibende Anteil
an Mitteln sowie der in Kauf genommene Grad der Verschuldung deter-
minieren den Grad der freiwillig erfiillten bzw. zu erfiillenden Aufgaben.’)
Diejenige Ebene, die tiber die vorgeschriebene Aufgabenerfiillung hinaus
zusétzliche Mittel bereitstellen kann, besitzt die Moglichkeit, alle politisch
interessanten Aufgabenbereiche zu férdern und zu beeinflussen.”®

Das Diktat der finanzstarken Haushalte bzw. des finanziellen Potentials
kann nun im Finanzausgleich zu verteilungs- und regionalpolitisch perver-
sen Ergebnissen fithren. Die Inangriffnahme von Aufgabenerfillungen
dort, wo die hochste Mitfinanzierung durch eine andere Ebene erfolgt (in

75)

76)
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Siehe dazu auch H. Schiffer: »Rechtsprobleme der Privatwirtschaftsverwaltung als Instrument
der Raumordnunge, a.a.0., S. 4 ff.

Ch. Smekal: »Wirtschafts- und finanzpolitische Probleme des dsterreichischen Finanzausgleichsc,
a.a.0., S. 214,



Osterreich zeigt sich dieses Handeln bereits als »Versteigerungen an den
Meistbietendenc, z.B. durch den Bund), fiihrt zu Vernachldssigungen von
Ebenen mit schwacher Finanzausstattung.””

Grundsatzlich aber fiihren derartige Organisations- und Finanzierungsfor-
men dazu, daf das Ausgabenvolumen eines Haushalts nicht mehr Aus-
druck der iibertragenen Aufgabenerfiillung ist, sondern eine Reihe von
Zahlungen enthilt, die anderen Ebenen fiir die Erfilllung »ihrere, d.h.
durch sie selbst initiierter Aufgaben, zukommen. Eine Feststellung des
Finanzbedarfes der jeweiligen Ebene wird dadurch noch weniger moglich;
der politischen Entscheidung wird damit noch weiter das Tor geoffnet.
Das haushaltswirtschaftliche Problem stellt einerseits die Netto- bzw. Brut-
tobudgetierung dar,”® andererseits die Tendenz zur »Verselbstindigung»
(speziell im Fondsfalle).” Letzteres bedeutet, da nicht nur im Sinne der
Vollstidndigkeit samtliche Aufgabenerfiillungen und ihr quantitatives Aus-
maf im jeweiligen Haushalt der Ebene nicht mehr aufgezeigt werden, son-
dern dag auch die Nichtliquidierung »abgelebter« Aufgaben, durch das Ei-
genleben von z.B. Fonds, dazu fiihrt, daB die »freien Reserven bzw. Haus-
haltsmittel« einer Ebene nicht mehr ermittelt werden konnen.

Daraus folgt, da eine Mittelverteilung im Finanzausgleich, die sich an
einer derartigen Datenbasis orientiert, immer problematischer wird und zu
einem politischen »Kraftakt« ausarten mu@.

77) Siche dazu die treffenden Beispiele in Ch. Smekal: »Die Flucht aus dem Budget«, a.a.0., S. 120.
78) Siehe dazu K. Heinig: »Das Budget«, 1I. Band, Tibingen 1951, S. 292 ff.
79) K. Heinig, a.a.0., S. 324 f.
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4.1.

Kriterien zur ebenenspezifischen Zuordnung privatrechtlichen Handelns

Versucht man deshalb die privatrechtliche Tétigkeit zustdndigkeitsmaRig
den einzelnen Ebenen zuzuordnen, so stellt sich zunachst die Frage nach
einer zentralen bzw. dezentralen Entscheidung und Erfiillung der Auf-
gabenstellung. Im Falle der dezentralen Entscheidung und Erfiillung ist im
weiteren der Frage nachzugehen, wo die Grenzen fiir die Erfiillung durch
einzelne Ebenen gleicher oder verschiedener Art (Gemeinden untereinan-
der, zwischen Léndern und Gemeinden etc.) gezogen werden sollen.

Zur Beantwortung derartiger Fragestellungen sind Beurteilungskriterien
notwendig. Zunéchst lassen sich Kriterien fiir die Zustindigkeitsaufteilung
aus den verschiedensten Blickwinkeln entwickeln. Die hier diskutierten
stammen aus den Bereichen der Rechts-, der Wirtschafts- und der Politik-
wissenschaft.

Juristische Kriterien

Obwohl gemall Artikel 17 B-VG, wie oben ausgefiihrt, die Sachmaterien-
kompetenzverteilung des B-VG fiir das privatrechtliche Handeln nicht gilt,
sind dennoch weitere Zustdndigkeitsabgrenzungen fiir diese Tétigkeiten
aus juridischer Sicht der einzelnen Gebietskorperschaften zu beachten.
Einerseits zeigen sich die bereits oben erwéihnten Leistungsverpflichtungen
der Gebietskorperschaften durch die Materiengesetzgeber (z.B. Sozialhilfe-
beitrdge), andererseits ergibt sich nach Wenger/Hoss8?) aus dem Bundes-
verfassungsgesetz bzw. aus der Judikatur des Verfassungsgerichtshofes, dal
eine Abgrenzung zumindest nach dem Territorialprinzip zu gelten
hat.81

So gilt z.B. fiir Gemeinden, dafl Artikel 118 Abs. 2 B-VG fiir Mafinahmen
des eigenen Wirkungsbereiches als Voraussetzung vorgibt, daf sie im »aus-
schliefllichen oder iiberwiegenden Interesse der in der Gemeinde verkdrper-
ten Ortlichen Gemeinschaft gelegen und geeignet sind, durch die Gemein-
schaft innerhalb ihrer drtlichen Grenzen besorgt zu werden.« Dabei kommt

80)
81)
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K. Wenger/F. Hoss, a.a.0., S. 80 f.

Siehe dazu auch die Ausfithrungen in H.P. Rill und H. Schiffer, a.a.0., S. 50 f.; auch das Bundes-
sportforderungsgesetz, BGBL. 2/1970 sowie das Férderungsgesetz fir Erwachsenenbildung,
BGBI. 171/1973.

Anzumerken wire in diesem Zusammenhang, dafl obwohl Art. 4 B-VG ein »einheitliches« Wirt-
schaftsgebiet normiert, dieses jedoch territorial differenziert werden kann — dazu P. Pernthaler:
»Raumordnung und Verfassung«, a.a.0., S. 58 f.



82)

83)

es nach juristischer Interpretation vornehmlich auf die Nutzniefung sol-
cher MaBnahmen an.%2)

Derselbe Grundsatz 16t sich ohne weiteres auch auf die anderen Ebenen
{ibertragen. Auch hinsichtlich der Zustdndigkeit zur Errichtung von Bun-
desfonds wurde oben angemerkt, daB diese nach »ihren Zwecken tber den
Interessensbereich eines Landes hinausgehen« miissen (iiberregionales In-
teresse — Artikel 10 Abs. 1 Z. 13 B-VG).

In diesem Zusammenhang sollen auch kurz die von der »Troger-
Kommission«33 fiir die Bundesrepublik Deutschland angemerkten Fest-
stellungen iiber die Bundeszusténdigkeit aus der »Natur der Sache« oder
des »Sachzusammenhanges« fiir die sog. »gesetzesfreie Verwaltung« ange-
merkt werden.

»Eine Bundeszustindigkeit kraft der Natur der Sache beruht darauf, da} es
gewisse, der Zustindigkeit der Lander von vornherein entriickte Angele-
genheiten gibt, die nur vom Bund wahrgenommen werden konnen. ... dabei
miiBten allerdings SchluBfolgerungen aus der Natur der Sache begriffsnot-
wendig sein und eine bestimmte Losung unter Ausschluf3 anderer Moglich-
keiten sachgerechter Losung zwingend fordern. Beweisfliihrungen aus der
Natur der Sache versagen demnach, wenn sich auch eine andere Loésung
mit beachtlichen Griinden rechtfertigen 148t. Bei der Abgrenzung der Zu-
stindigkeiten des Bundes sollte kiinftig von zwei Gesichtspunkten ausge-
gangen werden. Da die Staatsgewalt der Linder wesensgemal auf ihr Ge-
biet beschrinkt ist, ergibt sich eine Bundeszustindigkeit notwendig fiir die-
jenigen staatlichen Aufgaben, die nicht regional radizierbar sind, infolge-
dessen von den einzelnen Landern nicht wirksam oder nicht ohne Eingriff
in die Zustandigkeit eines anderen Landes wahrgenommen werden konnen.
Auf der anderen Seite ist die Finanzierung durch den Bund bei soichen
Aufgaben ausgeschlossen, die ihrer Natur nach mit gleichem Wirkungsgrad
von den Lindern oder Gemeinden allein wahrgenommen werden konnen.«
Zur Interpretation ist eine zusétzliche interessante Anmerkung anzubrin-
gen. ... »Daraus folgt, dafl die »iiberregionale Bedeutunge einer Aufgabe
allein oder ein allgemeines »Bundesinteresse« nicht ausreicht, eine Bundes-
zustindigkeit zu begriinden. Sie kann auch nicht allein daraus hergeleitet

C. Brockhausen: »Die dsterreichische Gemeindeordnung (Grundgedanken und Reformideen)«,
Wien 1905, zitiert nach K. Wenger/F. Hoss, a.a.0., S. 81.

Kommission fiir die Finanzreform: »Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschlande, 2. Aufl., Stuttgart w.a. 1966, (im weiteren als »Troger-Gutachten« bezeichnet),
S. 25 [f: siche daneben T, Maunz, G. Diirig, R. Herzog, R. Scholz: »Grundgeselz — Kommentart,
Rdn 13 . zu Art 30, Miinchen 1fd.; T. Maunz: »Ungeschriebene Bundeszustindigkeit«, in: Deut-
sche dffentliche Verwaltung, Stuttgart 1950, S. 643 {f.; H.v.Mangoldt, F. Klein: »Das Bonner
Grundgesetz«, Bd. II, Berlin-Frankfurt/Main 1964, S. 748 ff.
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4.2.1.

84)
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werden, dall die Aufgabenerfiillung die einzelnen Linder unterschiedlich
belastet, dem Bund oder anderen Lindern zugute kommt oder von ihnen
veranlaflt ist.«

Aber auch das »Recht des Selbsteintritts«, z.B. des Bundes fiir den Fall
einer nach seiner Meinung unzureichenden Erfiillung bzw. Nicht-Erfullung
von Aufgaben, ist ausgeschlossen.

Was nun unter »Nutzniefung«, »Interesse« oder im bundesdeutschen Falle
»Natur der Sache« konkret zu verstehen ist, wird an diesen Stellen nicht
naher ausgefiihrt. Es stellt sich z.B. die Frage, ob nicht iiberregionale Auf-
gaben in Kooperation zwischen den Ebenen (Gemeinde und Gemeinde,
Land und Land) genauso erfiillt werden kdnnen, wie etwa durch eine
»Verlanderung« oder »Verbundlichung«?

In weiterer Folge soll deshalb versucht werden, an Hand 6konomischer
Uberlegungen derartige Fragestellungen zu beantworten bzw. das Territo-
rialprinzip durch 6konomische Uberlegungen inhaltlich zu interpretieren.

Okonomische Kriterien34

Akzeptiert man optimale Allokation der S6konomischen Ressourcen,
gerechte Verteilung des Volkseinkommens und Stabilitit von Beschéfti-
gung und Preisen als die grundlegenden Zielbereiche der o6ffentlichen
Finanzwirtschaft im generellen, wie auch des privatrechtlichen Handelns
im speziellen, so kann man versuchen, entsprechend diesen Zielsetzungen,
Kriterien zu entwickeln.

Allokative Kriterien(Giiterbereitstellungskriterien)/Kosten - Nutzen - Identi-
tat

In 6konomischen Analysen wird den Fragen nachgegangen, wo die opti-
male Grofle einer Gruppe bei gegebenem Angebot einer 6ffentlichen Lei-
stung oder die optimale Hohe des Angebotes einer offentlichen Leistung
bei gegebener Gruppengréfle sowie der Kombination beider liegt. Die opti-
male Gruppe ist dann gegeben, wenn Kostentridger und Nutzentriager
identisch sind. Dabei wird diese Gruppe zunichst ohne historisch gegebene
Grenzen unterhalb des Zentralstaates diskutiert. Geht man also davon aus,

Dieser Teil orientiert sich an der Arbeit des Autors: E. Thoni: »Ist die Zentralisierung von Staats-
aufgaben Skonomisch gerechtfertigt?«, in: Das &ffentliche Haushaltswesen in Osterreich,
16. Jahrg., Heft 4, Wien 1975, S. 181 ff.



daB Aufgabenerfiillungen erst neu zu schaffenden kommunalen, regio-
nalen, tiberregionalen (mit Ausnahme der nationalen) Ebene(n) zuzuord-
nen sind, so ist die optimalste Losung dann gegeben, wenn Kosten- und
Nutzentrdger im Raum identisch sind. Dabei gilt diese Aussage sowohl fiir
eine einzelne Aufgabenstellung,als auch fiirr die Gesamtheit der Aufgaben-
stellungen, d.h. daB die Gesamtheit der dann zugeordneten Aufgaben-
stellungen einer Ebene sich in Kosten- und Nutzentrigerschaft entsprechen
(Optimalititsbeziehung, optimaler Kosten-Nutzen-Kreis oder optimale
ClubgroRe).8%)

Bedenkt man jedoch die Unterschiedlichkeit der Nutzenstreuung der in der
Realitit anzubietenden offentlichen Leistungen sowie die Schwierigkeit der
Messung derselben, aber auch die unterschiedliche Intensitdt der Inan-
spruchnahme, so wiirde eine Struktur von Kérperschaften entstehen, in der
eine Vielzahl geographischer Einheiten unterschiedlicher Grofie bestehen
miBte. Hierin zeigt sich auch sofort die Begrenztheit eines solchen Grund-
satzes als Organisationskriterium eines konkreten féderalen Systems.
Daneben wire zusitzlich zu beriicksichtigen, da der Nutzen vieler offent-
licher Leistungen ab einem bestimmten Punkt abnimmt und zwar mit der
Entfernung der Individuen vom Standpunkt der angebotenen Leistung
(»Nutzendiffusion«). Als Beispiele hierfiir konnten die Entfernungen von
Feuerwehrstationen, Polizeistationen, von Krankenhdusern, im speziellen
Unfallkrankenhdusern, etc. genannt werden.

Economies of scale — Kostendegression

Ein spezifisches 6konomisches Kriterium zur Bildung der optimalen Ebe-
nenstruktur stellen die »economies of scale« in der Produktion der 6ffent-
lichen Giuter dar.

»Economies of scale« bedeuten, daf durch die groRere Mengenbereit-
stellung eines Produktes die Durchschnittskosten der Produktion sinken
(Grundsatz der GroBenabhingigkeit der Kosten). Demnach soll die ent-
sprechende Regierungseinheit, die eine Leistung zu produzieren bzw.
bereitzustellen hat, gerade so groB sein, dafl man die geringste Kostenzu-
sammensetzung erreicht.

In der Realitit jedoch zeigt sich, dal man grofe Schwierigkeiten hat, die
relevanten Kosten-Kurven der Gesamtproduktion offentlicher Leistungen,

85) Vgl. J.M. Buchanan: »An Economic Theory of Clubs«, Economica, February 1965; auch R.A.
Musgrave und P.B. Musgrave: »Public Finance in Theory and Practice«, New York u.a. 1973,
S. 598 ff.
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aber auch der Produktion der einzelnen offentlichen Leistung zu
bestimmen. 36) '

Ahnlich den Nutzeniiberlegungen gibe es im weiteren auch hier fiir jede of-
fentliche Leistung eine andere »technisch effiziente« Grofle der Bewohner
(im Sinne einer Bedienungsgrofle der Bevolkerung). Es miilten dann in der
Folge entsprechend viele Regierungseinheiten geschaffen werden, mit der
gleichen Konsequenz, die sich im Falle der Kosten-Nutzen-Identitat
ergibe.87)

Gerade bei alleiniger Beachtung der »economies of scale« in den Kosten
des Angebotes iibersehen viele Autoren die Nachfrageseite nach 6ffent-
lichen Leistungen. Sowohl Kosten als auch Nutzen machen erst die »6ko-
nomische Effizienz« aus. Das Problem unterschiedlicher Nutzenstreuung
sowie der Nutzendiffusion wird dann erneut relevant und ist zu beachten.

Berticksichtigt man in dieser Diskussion bereits vorgegebene Grenzen re-
gionaler und kommunaler K érperschaften aufgrund historischer Gegeben-
heiten, so ist die Konsequenz der Beachtung von »economies of scale« &f-
fentlicher Leistungen zunichst die entsprechende Verlagerung der Er-
filllung nach oben oder unten, auf diejenige Ebene, durch welche die nie-
drigsten Kosten zu erzielen sind. Dennoch — auch in diesem Falle gelten
obige kritische Bemerkungen hinsichtlich dem »Vergessen« der Nachfrage-
seite und der Relevanz der Kostenkurven. Grundsitzlich sei aber ange-
merkt, da »economies of scale«-Uberlegungen in einer Zustindigkeitsver-
teilungsdiskussion zu beriicksichtigen sind — dies jedoch in den aufgezeig-
ten Grenzen, denen man sich bewufit sein soll.

Spill-overs (Spill-ins)

FEin anderer Ansatz, bei dem bereits gegebene gebietskdrperschaftliche
Grenzen regionaler und kommunaler Art sowie ein irgendwie zustandege-
kommenes Angebot dffentlicher Leistungen vorausgesetzt wird, ist derjeni-
ge der externen Effekte, im Sinne der »spill-overs« und »spill-ins«.

Es handelt sich dabei um »externe Effekte«, welche aulerhalb einer Grenze
der betreffenden Gemeinschaft auftreten. 38)

Vgl. dazu z.B. §.P. Gupta und J.P. Hutton: »Economies of Scale in Local Government Servicec,
Research Study No. 3, Royal Commission on Local Government in England, London 1968.
Siehe dazu auch R. M. Bird: »The Growth of Government Spending in Canada«, Toronto 1970,
S. 177. :

Davon abzuheben sind »externe Effekte«, welche innerhalb einer Grenze auftreten, im Zuge sog.
»friktioneller Ungleichgewichte«, vgl. dazu D. Bos: »Federalism and Intergovernmental Problems
of Urban Finance«, in: »Problémes de Finances Publiques Urbaines/Issues in Urban Public
Finance«, ITFP, Congrés de New York 1972, Saarbriicken 1973, S. 60; C. Liedtke: »Theorie der
Offentlichen Giiter und optimale Struktur einer Foderation«, Berlin 1972, S. 62 f.



Stellt eine Gebietskorperschaft 5ffentliche Leistungen zur Verfigung, so
sind diese Leistungen zunichst fur eine bestimmte Bevolkerungsgruppe
kollektive. Dabei zeigt sich in der Realitat, daB die Kosten (bzw. Nutzen)
dieser Leistungen oft iiber die Grenzen derjenigen Ebene hinausstreuen, die
diese Leistungen zur Verflgung stelit. Demnach werden auch andere, auf
selber Ebene liegende Gebietskorperschaften durch die Zurverfiigung-
stellung der dffentlichen Leistung mitbelastet (bzw. mitbegiinstigt). Als Bei-
spiele fur entsprechende Leistungen beider Fille konnen die Inanspruch-
nahme gewisser Leistungen einer Stadt durch ihre Vorort- bzw. Umlandge-
meindebewohner, die »Kostenverursachung« durch Stadtbewohner in den
Umlandgemeinden im Zuge der Verbringung ihrer Freizeit oder aber die
Ubertragung der Nutzen gewisser Ausbildungskosten durch die Mobilitat
von Personen im Zuge von Auswanderungen bzw. Wanderungen in andere
Gebietskorperschaften gelten.

Um diese Ineffizienzen zu beseitigen, wird gefolgert, daB alle »bedeuten-
denc spill-overs (und spill-ins) insoferne internalisiert werden, als dafd diese
Funktionen auf diejenige Ebene verlagert werden, deren Bevdlkerung die
gesamte kollektive Kostentrigerschaft (bzw. Nutzenempfingerschaft)
iibernommen hat.5

Dennoch ergeben sich auch hinsichtlich dieses, an sich einfachen Konzep-
tes groRe Schwierigkeiten in der realen Umsetzung. Neben der geographi-
schen Ausdehnung der spill-overs und spill-ins sind die unterschiedlichen
Intensititen der Nutzung, aber auch die Probleme der Nutzendiffusion be-
stimmter Giiter zu beriicksichtigen. In der Konsequenz ergeben sich wie-
derum sehr viele Regierungseinheiten fir entsprechende Funktionen.

Da jedoch fiir eine skonomisch effiziente Losung die Angebotsseite bzw.
die Kostenseite und die Nachfrageseite bzw. Nutzenseite zu berticksichti-
gen sind, werden diese Probleme potenziert.

Bedeutend erscheint ein zusétzlicher Differenzierungsaspekt. Wie bereits
angemerkt, sind neben Ertrags- (Nutzen-) spill-overs, Kosten-spill-overs
sur Unterscheidung zu beriicksichtigen.

Bei letzteren ist jedoch zwischen Kosten der Erstellung (direkte und indi-
rekte Kosten) und Kosten der Finanzierung (unter letzterem wird die
raumliche Verteilung der Finanzierungslast verstanden) sowie internen
und externen Kosten einer gebietsk(")rperschaftlichen Aufgabener-
fiillung zu unterscheiden. Dabei belasten die internen Kosten die Biirger
der Gebietskorperschaft, welche die Aufgabenerfillung durchfiihrt, exter-

89) Siehe dazu A. Breton: »A theory of demands of public goods«, CJEPS, November 1966.
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ne Kosten entstehen Biirgern, welche auflerhalb einer Gebietskorperschaft
ansassig sind.9%) _
Gerade diese unterschiedliche Sicht der Kosten wird in der Aufgabenauf-
teilungsdiskussion zumeist vernachlissigt. Es wird von Zustindigkeitsver-
teilungen bzw. von Aufgabenerfiillungsverteilungen entsprechend identi-
scher Kosten-Nutzen-Kreise gesprochen, ohne anzufithren, ob darunter die
Kosten der Produktion oder der Finanzierung zu verstehen sind. Natiirlich
muf} angemerkt werden, daB in bestimmten Fillen Kosten der Aufgabener-
fullung und Kosten der Finanzierung identisch sein kénnen.

Dennoch — auch fiir diese Kriterien gilt, daf3 sie in einer Zustindigkeitsver-
teilungsdiskussion Beriicksichtigung zu finden haben, wenngleich auch un-
ter Beachtung der komplexen Zusammenhénge.

Grundsatzlich ist zur spill-over-Diskussion anzumerken, dafl in der Reali-
tat Nutzen-spill-overs sehr viel eher bemerkt werden als Kosten-spill-overs
und somit auch in der politischen Entscheidung eher Berticksichtigung fin-
den. Das Problem liegt darin begriindet, daR die Kosten-spill-overs nur auf-
gezeigt werden konnten, wenn zwischen Gebietskorperschaften Zahlungs-
bilanzen eingerichtet wiren. Zweifellos wire dann aber noch immer das
grole Problem zu beseitigen, wie die sog. Finanzierungslasten-spill-overs
auf Grund einer allgemeinen nationalen bzw. iiberregionalen Besteuerung
in diese Eingang finden konnten.

Auch im Zusammenhang mit der optimalen Organisation der Entschei-
dungsprozesse ergeben sich Kriterien, die im Rahmen der Zustdndigkeits-
verteilung zu beachten sind.

Kosten der Information und Entscheidung

Mit P. Pawlowsky®!) kann einer Gebietskérperschaft die Erfiillung zweier
Funktionen als mafBgebend zugesprochen werden: »Sie soll einerseits
Kollektivgiiter anbieten, andererseits aber auch als Forum dienen, auf dem
eine individuelle Nachfrage nach diesen Giitern in eine kollektive Nachfra-
ge transformiert wird.« Sowohl der Proze$ dieser Transformation als auch
das Resultat eines Kollektiventscheides kdnnen dem einzelnen Biirger Ko-
sten verursachen.

Bei Annahme, daBl Individuen unterschiedliche Priferenzen haben, werden
die Kosten der Information und damit der Entscheidung prinzipiell (bei ge-

90)  Siehe dazu P. Pawlowsky: »Riumliche externe Effekte lokaler 6ffentlicher Leistungen im f6derati-
ven Staat«, Basel 1972, S. 24 und S. 31.
91) P. Pawlowsky, a.a.0., S. 127.
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92)
93)
94)
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96)

gebener Grofe der Bevolkerung) umso grofier sein, je grofler der Prozent-
satz der mit der Entscheidung verbundenen Bevolkerung bzw. je heteroge-
ner die Bevolkerung ist.9?)

Prinzipiell steht der einzelne Staatsbiirger vor der Wabhl, ob er durch Ein-
sparung individueller Kosten hinsichtlich der Information, aber auch der
Wahl, die gesellschaftlichen Kosten eines fiir ihn nicht angemessenen Ange-
bots offentlicher Leistungen in Kauf nehmen, oder umgekehrt, durch Ein-
gehen hoher individueller Informationskosten zur Wahrscheinlichkeit eines
rationaleren Kollektiventscheides beitragen will.?3) Dieses Argument relati-
viert bzw. potenziert sich bei Beachtung der in der Realitdt gegebenen
Staatsformen, von Bundesstaaten mit Konkordanz-Demokratie bis hin zu
den Einheitsstaaten mit zentraler Entscheidungsgewalt. Es zeigt sich grund-
sitzlich, da homogenere Einheiten, welche in »kleineren Bereichen« zu
finden sind, geringere Informations- und Konsensfindungskosten zeigen,
als heterogene.®¥ Aber auch fiir die sog. Reprisentanzdemokratie gilt, dafl
je groRer der Grad der Zentralitat einer Entscheidungsstelle ist, desto hdher
die Kosten der Beschaffung der Information iiber die Nachfrage nach of-
fentlichen Leistungen sind.

Werden diese Kosten der Informationsbeschaffung generell nicht aufge-
wendet, dann treten »Kosten« bei den Biirgern in Form eines nachfragein-
adiquaten Angebotes auf.?>

Kosten der Kontrolle

Ist die kollektive Willensbildung vollzogen und der Entscheid vorhanden,
so wird der Biirger seine Ausfiihrung kontrollieren wollen. Auch die Ko-
sten der Kontrolle sind prinzipiell — gleich den Informations- und Ent-
scheidungsfindungskosten — eine zunehmende Funktion der Grofie der
Gebietskorperschaften.?

Neben diesen speziell erwdhnten Kriterien muf aber auch gepriift werden,
inwieweit die jeweilige, zur Erfiillung einer Aufgabe vorgesehene Ebene die

Vgl. dazu J. M. Buchanan und G. Tullock: »The Calculus of Consentc, 2. Aufl., Ann Arbor 1967.
Dazu P. Pawlowsky, a.a.0., S. 127.

Siehe dazu W.Z. Hirsch: »Local versus Areawide Urban Government Services«, National Tax
Journal, Dec. 1964, S. 333 ff;. A, Breton: »The Economic Theory of Representative Government«,
London and Basingstoke 1974, S. 113 ff.

Dazu auch W. Schénbick: »Bestimmungsgriinde des Grades der Zentralitdt/Dezentralitit
&ffentlich-wirtschaftlicher Aktivitdten«, in: E. Matzner (Hrsg.): »Offentliche Aufgaben und
Finanzausgleich«, Wien 1977, S. 30 f.

Siche dazu P. Pawlowsky, 2.2.0., S. 128 f.
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technische, administrative und institutionelle Voraussetzung zur Ubernah-
me einer Aufgabe erfiillt.?”) Hierbei kommt auch der Aspekt der Flexibili-
tat in vertikaler Sicht erneut zum Tragen, ein Aspekt, dem wir im Rahmen
der obigen Diskussion der privatrechtlichen Tétigkeit in Osterreich umfas-
sendes Augenmerk geschenkt haben. Es geht hier um die Frage, ob bei be-
stimmten Aufgaben die Flexibilitat kleiner Korperschaften grofer als dieje-
nige der iibergeordneten Gebietskdrperschaften und umgekehrt ist. Je nach
Sicht dieser Flexibilitit, z.B. aus dkonomischer Sicht, aus politologischer
Sicht etc., und deren Gewichtung im Falle der Gesamtbeachtung aller Kri-
terien, kann dieselbe mehr fiir eine dezentrale bzw. zentrale Aufgabenent-
scheidungs-und/oder Aufgabendurchfithrungszuordnung sprechen.

Verteilungskriterien

Auf Grund der unterschiedlichen Ressourcenausstattung, der unterschied-
lichen Einkommensverhéltnisse etc. unterscheiden sich die Gebietskdrper-
schaften in ihrer Moglichkeit 6ffentliche Leistungen bereitzustellen. Als
Folge dieser Unterschiede, aber auch aus sonstigen Motivationen (interna-
tionales Prestige, Staatsrechtlicher Grundsatz der Gleichheit der Biirger
etc.) werden Mafinahmen gesetzt, um diese Unterschiede auszugleichen.

Gleiche Versorgung mit offentlichen Giitern und Leistungen

Bei diesem Kriterium handelt es sich zunéchst um die Notwendigkeit der
Féllung eines Werturteiles. Es muf hinsichtlich der Umverteilungspolitik
eine politische Norm gesetzt werden, die den terminus »gleiche Versor-
gung« interpretiert. In der Praxis finden wir diesbeziiglich folgende opera-
ble Zielsetzungen:

— Eine »angemessene« Versorgung mit Staatsleistungen,
— eine »gewisse Einheitlichkeit« der Lebensverhiltnisse,
— anndhernde Startgleichheiten,

— »Mindestversorgungsniveaus«,

— »gleichmiBige Versorgung« mit Staatsleistungenc, %)
— »gleiche Versorgungsstandardsc.

97)

98)
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Siehe dazu W. Wittmann: »Kriterien fiir die Aufgabenverteilung zwischen 6ffentlichen Kérper-
schafteng, in: H. Haller, G. Hauser, H. Schelbert-Syfrig (Hrsg.): »Sozialwissenschaften im Dienste
der Wirtschaftspolitik«, Tiibingen 1973, S. 162 f.

Siehe dazu L. Spiess. »Der Finanzausgleich im Lichte volkswirtschaftlicher Ziele«, Freiburg i.Br.
1973, S. 128 ff; W. Wittmann, a.a.0., S. 161.
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99)
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Wie Wittmann dazu ausfiihrt, ist z.B. das Postulat der »gleichen Versor-
gung« sehr problematisch, »wenn man auf die lokalen und regionalen Nut-
senunterschiede abstellt.«® Je nach Umweltbedingungen, Agglomeratio-
nen bzw. Anspruchniveaus iiber den Standard Sffentlicher Leistungen, ru-
fen »gleiche Versorgungsstandards« bei den einzelnen Individuen unter-
schiedliche Nutzen hervor. Da es aber letztlich um gleiche Nutzen von
6ffentlichen Leistungen geht, sind prinzipiell unterschiedliche Versor-
gungsstandards angemessen. ;

Abgesehen von diesem grundsitzlichen Postulat, geht es im Rahmen der
Beriicksichtigung dieses Kriteriums auch um die Unterscheidung zwischen
Entscheidungsfindung iiber eine Norm bzw. Einsatz bestimmter
Mittel zur Verwirklichung einer Norm sowie deren Finanzierung. Ob
dann »gleichmiBige Versorgung« bzw. »Verteilungsgerechtigkeit« nur zen-
tral verwirklichbar ist, kann erst aus simtlichen Zielsetzungen, aber auch
aus der spezifischen Definition der Verteilungszielsetzung beantwortet wer-
den. Die Definition einer Zielsetzung ist also abzuheben von der Not-
wendigkeit der Produktion oder Bereitstellung sowie Finanzierung
durch eine Ebene.199) Zu bedenken bleibt zudem, da die Mittel, die aus
verteilungspolitischer Sicht zum Einsatz kommen, sich nicht von denen un-
terscheiden, die aus anderen Zielsetzungen, speziell der Allokationszielset-
zung, zum Einsatz kommen. Akzeptiert man also eine weitgehende Zen-
tralisierung auf Grund dieses Umverteilungskriteriums, so bedeutet dies in
der Konsequenz, dafl man auch eine weitgehende Zentralisierung bzw. De-
termination der regionalen und kommunalen Ebene im allokativen
Bereich in Kauf nimmt. Man gelangt hier sehr schnell an die Grenze der
Autonomie und der regionalen und kommunalen Entscheidungsfahigkeit.
Daraus ergibt sich jedenfalls, dal ein Kompromi8 zur Minimierung der
eventuellen Widerspriichlichkeiten verschiedener Zielsetzungen und damit
Kriterien (allokativer und verteilungspolitischer Art) zu finden ist.

Stabilititskriterien

In der »relativ abgeschlossenen« Diskussion dieses Aspekts wird
argumentiert, 101 daf das offentliche Gut »Stabilitat« durch die Zentralre-

W. Wittmann, a.2.0., S. 161

Um was es im Rahmen dieser Zentralisierungsthese geht, ist also die Entscheidung iber die
yNorm« und nicht die Frage der Durchfiihrung bzw. Erreichung dieser Norm, vgl. dazu D. Net-
zer: »State-Local Finance and Intergovernmental Fiscal Relations, in: #The Economics of Public
Finance«, The Brookings Institution, Washington D.C. 1974, S. 375.

Siehe dazu R.A. Musgrave und P.B. Musgrave, 2.2.0., S. 607 f. und die dort angegebene Litera-
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gierung bereitzustellen ist, deren finanzielle Basis, aber auch deren Zugang
zum Kapitalmarkt u.a. groeren Aktionsspielraum erlaube.

Stabilitéitspolitische Perversitit

Es wird argumentiert, dafl die Aktivitdten unterer Gebietskérperschaften
(z.B. der Gemeinden) stabilitdtspolitisch »pervers« sind. Der mangelnde
Zugang zum Kapitalmarkt, die relativ langfristige und im Verhéltnis um-
fassende Bindung von Finanzierungsmitteln im Zuge von Infrastrukturin-
vestitionen erlauben es den unteren Ebenen nicht, sich antizyklisch zu ver-
halten. Es kommt zur Intensivierung der 6konomischen Fluktuation durch
deren prozyklisches Handeln. 102 Als Bedingung gilt, daB aus Griinden der
Verhinderung einer ungewollten Geldmengenvermehrung eine zentrale In-
stitution die Geldmenge bereitzustellen und zu kontrollieren hat.103)
Prinzipiell sei jedoch hierzu folgendes angemerkt: Wenn es stimmt, daf$ un-
tere Ebenen den iiberwiegenden Teil der 6ffentlichen Investitionen titigen
(z.B. leisten die dsterreichischen Gemeinden ca. 60% dieser Investitionen)
und diese Investitionen das strategische Mittel der Erreichung der Stabili-
titszielsetzung darstellen, dann kann dieses Potential fiir Stabilititsbe-
mithungen nicht Gibersehen werden (selbst bei beschriinkter Variationsméog-
lichkeit). Es konnen organisatorische Vorkehrungen oder institutionelle
Einrichtungen geschaffen werden (in Osterreich z.B. iiber den Stidte- oder
Gemeindebund), die selbst die Ebene der Gemeinden zu einem Gesamtpo-
tential zusammenfassen und im weiteren in den Dienst stabilititspolitischer
Malnahmen stellen. Prinzipiell ist es so, da der Aktivititsgrad hinsichtlich
der stabilititspolitischen Zielsetzung mit der GroBe der gebietskorper-
schaftlichen Ebene variiert.

Demnach ist auch in diesem Falle anzumerken, dafl es im Rahmen der
»Stabilisationszielsetzung« zwei grundsitzlich verschiedene Dinge aus-
einanderzuhalten gilt: zum einen die Definition der Stabilititszielsetzung,
zum anderen die Frage des Mitteleinsatzes bzw. dessen Finanzierung. Ahn-
lich den Uberlegungen im Bereich der Verteilungszielsetzung wird auch
hier zwischen Entscheidungs-, Bereitstellungs-, Durchfiihrungs- und Finan-
zierungsebene zu differenzieren sein. Es kann in diesem Zusammenhang
Frey!04 gefolgt werden, der ebenso diese Differenzierungsnotwendigkeit

—

102)

103)
104)
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Siehe dazu A. Hansen und H. Perloff: »State and Local Finance in the National Economy«, Nor-
ton 1944.

Dazu W.E. Oates: »Fiscal Federalism«, Washington 1972, S. 4.

R.L. Frey: »Der schweizerische Féderalismus — wirtschaftlich durchleuchtet«, Zeitschrift fiir
schweizerisches Recht 93/1974, S. 373,
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Siehe dazu R. M. Bird, 2.a.0., S. 182; R.L. Frey, a.a.0., 8. 369; E. Matzner: »Politische Theorie
des Foderalismus«, in: E. Matzner (Hrsg.): »Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich«, Wien
1977, S. 21 ff: E. Théni: »Okonomische Theorie des Foderalismus«, in: E. Matzner (Hrsg.): »OF-
fentliche Aufgaben und Finanzausgleich«, Wien 1977, S. 26.

105)

anspricht, wenn er ausfithrt: »(W)ird nicht blof von der Kompetenz ge-
sprochen, sondern differenziert nach Grundsatzeritscheid, Vollzug und
Finanzierung, so gibt es verschiedene kombinatorische Mdglichkeiten«,
wobei er im weiteren eine grole Ubersicht zweckmaRigster Kompetenzver-
teilung zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden fiir die Schweiz for-
muliert.

Sozio-politische Kriterien

In diesem Zusammenhang sei kurz auf die in der politologischen Literatur
angefiihrten Argumente fiir Dezentralisation eingegangen. Wie bereits fest-
gestellt, zeigen die Bezugsriume, in denen Menschen leben. daff sie weder
geometrisch abgezirkelt bzw. homogen sind. Menschen leben in unregel-
mifigen geographischen Gebilden, nach einer von Geschichte, Topogra-
phie, Produktionsbedingungen und Sozialfaktoren vorgegebenen Art.
Demnach

_ erlaubt die Dezentralisation die Beriicksichtigung des exakten und tie-
feren Wissens um oOrtliche Gegebenheiten,

— ergibt sich auf Grund der Dezentralisation die Maglichkeit Experimente
auf Grund wechselnder Aufgabenstellungen durchzufiihren und dem-
nach einem Flexibilitatserfordernis zu entsprechen,

__ erlaubt Dezentralisation lokale Initiativen und Verantwortung zu for-
dern,

— ermdglicht Dezentralisation es den Birgern, ihre Priferenzen besser
zum Ausdruck zu bringen,

__ bedeutet Dezentralisation Machtverteilung und damit Machtbegren-
zung,

— erlaubt Dezentralisation eine Abkehr von der beschrinkten Informa-
tionsverarbeitungskapazitit der Zentrale,

—_ erlaubt Dezentralisation eine Regierungsstruktur in Ubereinstimmung
mit relativ homogenen Werten innerhalb der Bevélkerung. 105

Dennoch ist auch aus politologischer Sicht anzumerken, daf} bei der Or-
ganisation &ffentlicher Aufgaben und Aktivititen auf dezentraler Ebene
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politische spill-overs entstehen, die eine Korrektur verlangen. Dabei ist das
Kriterium der Minimierung politischer Externalititen (Entstehung von
Minderheiten) durch kleinere Regierungseinheiten in direktem Konflikt
mit der Zielsetzung einer Minimierung ékonomischer Externalititen durch
die Internalisation von spill-overs in gréferen Regierungseinheiten. Wer-
den aber die sozio-politischen Faktoren notwendigerweise in einer Auf-
gabenverteilungsdiskussion mitberticksichtigt, so zeigt es sich, daf ein iiber
okonomische Kriterien einigermafen gesichertes System (wenn iber -
haupt) sich immer mehr verschleiert und damit schwieriger durchschaubar
wird.



Losungsansitze zur Finanzausgleichsproblematik privatrechtlichen Handelns

Wie bereits oben angemerkt, stellen die realen Gebietskorperschaften histo-
risch gewachsene Gebilde dar, wobei fiir deren Grenzen zumeist wirtschaft-
liche Bestimmungsgriinde keinen bzw. wenig Ausschlag gaben. Auch die
privatrechtliche Tétigkeit gebietskérperschaftlicher Ebenen spielte zum
Zeitpunkt der Einfithrung der Ssterreichischen Bundesverfassung eine un-
tergeordnete Rolle.

Sieht man einmal davon ab, daB selbst der Bereich der hoheitlichen Tatig-
keit der gebietskorperschaftlichen Ebenen auf Grund der Kompetenzver-
teilung nach den Artikeln 10-15 B-VG im Hinblick auf ihre Kosten-
Nutzen-Adiquanz kaum mit der territorial-politischen Einteilung in Ge-
meinden, Landern und Bund iibereinstimmt, so ergibt sich dieses Problem
fiir den Bereich des privatrechtlichen Handelns umso mehr."

Unter Beriicksichtigung obiger Kriterien einer Aufgabenverteilung miilite
eine Antwort fiir den Fall einer Neuordnung der Aufgabenzustdndigkeit
bzw. Aufgabenerfiillung aus 6konomischer Sicht wohl zunéchst folgender-
mafen lauten:

Bei Anerkennung der gegebenen Aufgaben- und Finanzierungsverteilung
der gebietskorperschaftlichen Ebenen in Osterreich miifite eine Revision
der Aufgaben- und Finanzierungsverteilung aus Griinden der Internalisa-
tion der spill-overs und spill-iris, der Beriicksichtigung von economies of
scale, der Beriicksichtigung eventueller Verteilungs- und Stabilisierungskri-
terien sowie der sozio-politischen Kriterien in einem »Trial and Error«-
Verfahren unter Einschluf$ vieler Bewertungen durch den Politiker erfol-
gen.

Versucht man dies am Beispiel des »Schulbaues« (also zunichst ohne
vorgegebene Verfassungsnormen) zum exemplifizieren, so ist als erstes die
Kliarung tber die Entscheidungstragerschaft fiir die Aufteilung des
privaten bzw. offentlichen Bildungsbereiches notwendig (Bundesgesetzge-
ber, Landesgesetzgeber). In der Folge milssen die Entscheidungstriager-
schaften iiber das Verhiltnis Schiiler/Lehrer, Ganztags/Halbtagsschule,
iiber zuldssige Schulwegestrecken und iiber das Schiilertransportsystem,
iiber den hierarchischen Bildungsaufbau, iiber die Quantitit der Lehr- und
Lernmittel bestimmt werden, bevor die Aufteilung der Bereitstellungs-
und Produktionstrigerschaft erfolgen kann. In letzterer Produk-
tionstragerschaft sind dann erneut Entscheidungen iiber eine z.B.
durch 6ffentliche oder private Institutionen zu erfolgende Erstellung not-
wendig. Um in den Genufl moglichst kostengiinstiger Leistungen zu kom-
men, brauchen die Gebietskorperschaften zuweilen nicht an der Produk-

55



tion der 6ffentlichen Leistung mitzuwirken. Diese kann von privaten Un-
ternehmen libernommen werden. Der Regierungseinheit bleibt nur die Auf-
gabe, die Nachfrage ihrer Biirger zu formulieren, sie mit den anderen Re-
gierungseinheiten zu koordinieren und die gewiinschten Leistungen ent-
sprechend der economies of scale beim billigsten Anbieter zu kaufen.

Infolge der grundsitzlichen Mdglichkeit der Trennung von Produzenten,
Bereitstellern und Nachfragern, wird dann aber das Kriterium der »econo-
mies of scale« zur Bestimmung der GroBe einer GebietskSrperschaft aus
der notwendigen Produktionsgrée weitgehend relativiert. Daneben ist eine
Aufspaltung der gesamten Kosten in direkte und indirekte (Produktions-
und Bereitstellungskosten sowie Entscheidungskosten) und interne und ex-
terne Kosten (Finanzierungskosten bzw. Finanzierungslastverteilung) not-
wendig, wenn die verschiedenen Kostenarten auf unterschiedlichen Finan-
zierungsquellen und -trdger verteilt werden sollten (Klirung der Finan-
zierungstrigerschaft). Z. B. verursacht die Deckung durch eine allge-
meine Finkommensteuer und/oder Umsatzsteuer (mit anschlieBendem
Finanzausgleich im engeren Sinne) zumeist Kosten-spill-overs (da die ent-
sprechende Kosten-Nutzen-Identitét nicht herstellbar ist), im Gegensatz zu
einer »Schul-Gebiihre, die spezifisch auf eine Gegenleistung und damlt auf
den Nutzentréger abstellt. 106)

Organisations- und finanzierungsmiBig sind also grundsitzlich die
verschiedensten Malnahmenpakete méglich. Ansatzweise soll an
dieser Stelle der Versuch gemacht werden, gewisse Bewertungen, die wie
oben angemerkt, an sich dem Politiker zufallen, durchzufiihren und
Organisations- bzw. Finanzierungsformen fiir die Situation des privatrecht-
lichen Handelns der gebietskorperschaftlichen Ebenen in Osterreich aufzu-
zeigen.

Dabei soll von zwei grundsétzlich auseinanderzuhaltenden Uberlegungen
ausgegangen werden: Zum einen der Neuordnung der Staatsebenen in
rdaumlicher Sicht auf Grund horizontaler Kooperationsnotwendigkeiten
(Gemeindezusammenlegungen), zum anderen der Diskussion von Kompe-
tenzneufassungen und/oder Bildung neuer institutioneller Ebenen unter
Aufrechterhaltung der bestehenden Staatsebenen in ihren ridumlichen
Grenzen. Es wird vornehmlich auf die 6konomischen Kriterien zuriickge-
griffen, im Bewultsein, daB auch die erwéihnten sozio-politischen bzw. juri-
dischen Kriterien bei der Zuordnung der Aufgabenentscheidung bzw. Auf-
gabenerfiillung eine maflgebende Rolle spiclen.

106) Siehe dazu P. Pawlowsky, a.a.0., S. 25.
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108)

109)

Im weiteren geht es also um die Zuweisung der Aufgabenentscheidung,
aber auch der Aufgabenerfiillung nach optimalen Kosten-Nutzen-Kreisen,
wobei im Rahmen der Kostenbetrachtung sowohl die economies of scale-
Uberlegungen, die Beachtung von Kosten-spill-overs und Kosten-spill-ins
sowie die Informations-, Entscheidungs- und Kontrollkosten, auf der Nut-
zenseite die Ertrags-spill-overs bzw. Ertrags-spill-ins, die Nutzendiffusion
bzw. Nutzenintensitat zu beriicksichtigen sind. Auf die Problematik der
MeBbarkeit sowohl auf der Kosten- als auch auf der Nutzenseite haben wir
bereits oben hingewiesen, nichtsdestoweniger aber auch angemerkt, dal sie
in ihren Grenzen jedoch in die Betrachtung einzuflieen hatten.

Vorab seien aber noch einige grundsitzliche Bemerkungen, die sich aus der
Kriteriendiskussion ergeben, fiir die weiteren Uberlegungen angefiihrt:

— Wie die Diskussion zeigt, stehen einige Kriterien untereinander in an-
tinomischen Verhiltnissen. Es stellt sich deshalb immer die Frage einer
Bewertung, im Sinne der Kompromiffindung zwischen kollidierenden
Kriterien. Foderalismus, Bundesstaatlichkeit und Finanzausgleich sind
demnach eine standige »Herausforderung, fiir die eine Antwort auf fol-
gende Gegensitzlichkeiten gefunden werden mufi: Wieviel »Effizienz«
muf aufgegeben werden, um eine »gerechte Verteilunge und »Stabili-
tat«, und damit »Stabilitit des Systems«, zu garantieren.

— Von vornherein gilt jedoch, daB hinsichtlich der Aufgabenentscheidung
bzw. Aufgabenerfiillung kaum Argumente fiir eine »Vollzentralisie-
rung« sprechen. Hierzu miite der Fall einer nichtexistierenden, homo-
genen Gemeinschaft mit einem allwissenden »Verwalter« gegeben sein.

— Das Problem um die »richtigen« kollektiven Entscheidungen bleibt
grundsatzlich immer bestehen, gleich welche Regierungsform gewahlt
wird107), und stellt letztendlich ein Werturteil (oder besser viele spezifi-
sche Werturteile) dar. »Schlechte« kollektive Losungen (d.s. diejenigen,
welche die Beobachter als solche definieren) sind nicht durch einfache
Anderungen der Organisationsstruktur zu meistern. 108)

— Um letztlich eine Losung aus einem gleichzeitigen Vergleich aller 6ko-
nomischen, sozio-politischen und juridischen Kriterien zu finden, ist die
Fillung eines Werturteils notwendig. 109

— Eine extensive Auslegung des Grundsatzes der Kosten-Nutzen-Identitat
wiirde auf Grund der stark unterschiedlichen raumlichen Begrenztheit

Siehe dazu R.M. Bird, a.a.0., S. 186 f.

Siehe dazu auch E. Théni: »Okonomische Theorie des Féderalismus«, in: »Untersuchung der Pro-
bleme des dsterreichischen Finanzausgleiches«, Expertenbericht, Manuskript-Langfassung, Wien
1977, S. 36.

Dazu D. Bés: »Federalism and Intergovernmental Problems of Urban Finances, a.a.0., S. 64.
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der Kosten und Nutzen zu einer Vielzahl »iiberlappender« Entschei-
dungseinheiten, und damit vielschichtiger »Zustindigkeitsabgrenzun-
gen« fiir die Entscheidungsfindung, Produktion, Bereitstellung und
Finanzierung, fiihren. Das sich ergebende System wire zu komplex —
der Entscheidungsfindungsprozefl zu uniiberschaubar und zu schwer-
fallig. Deshalb verlangt diese Problematik eine einfachere Losung, in der
wenige Regierungseinheiten eine Reihe von Funktionen bereitstellen
und finanzieren.!10)

— Es sollten deshalb zunichst die aus historischer Tradition, sozio-
kultureller Zusammengehorigkeit oder sonstiger Faktoren entstandenen
grundlegenden Regierungsebenen als aufrecht gelten (soweit moglich).

— Soweit erwerbswirtschaftliche Unternehmen bzw. iber kostendek-
kende eigene Einnahmen verfiigende Betriebe, Fonds, Stiftungen und
Anstalten gegeben sind, kdnnen diese in Form eigener Haushalte weiter
gefiihrt werden und damit im Sinne des Nettoprinzips auflerhalb des
Budgets der jeweiligen Ebene verbleiben.

— Fiir die restlichen Aufgabenstellungen privatrechtlicher Art sollte eine
Priifung der Notwendigkeit einer Zuordnung stattfinden. Dabei ist
zwischen horizontalen und vertikalen Zuordnungsiiberlegungen im Sin-
ne der eingangs erwihnten, alleinigen und gemeinsamen (ausgeglieder-
ten) Organisations- und Finanzierungsformen zu unterscheiden.

Um die grundsétzliche Frage der Zustiandigkeit in den Griff zu bekom-
men sei zundchst auf die vertikale Zuordnungsdiskussion eingegangen.

5.1. Vertikale Losungsansiitze

Wie die obige Analyse der vertikalen Organisations- und Finanzierungsfor-
men, also der Organisations- und Finanzierungsformen privatrechtlichen
Handelns zwischen verschiedenen Ebenen (Bund, Landern und Gemein-
den), gezeigt hat, wére aus finanzausgleichsspezifischen Aspekten eine Auf-
teilung dieser gemeinschaftlichen Aufgabenentscheidungen und/oder ge-
meinschaftlichen Aufgabenerfiillungen notwendig. '

Im Rahmen der Ldsungsansitze kann u.a. ein Modell der »Determinierung
der Privatwirtschaftsverwaltung« entsprechend der Hoheitsverwaltung dis-
kutiert werden. Ob dieses verwirklichbar ist, muf} zunéchst auf Griind z.B.
der Flexibilitdtserfordernisse beim investiven Handeln der Gebietskdrper-
schaften gepriift werden.

110)  Siehe dazu J. Rothenberg: »Local Decentralization and the Theory of Optimal Governmentc, in:
J. Margolis (ed.): »"The Analysis of Public Output«, NBER, New York 1970, S. 33.
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Grundsitzlich ist sicherlich ein Modell diskussionswiirdig, in dem bedeu-
tende Bereiche der Investitions- und Forderungstatigkeit in Gesetzgebung
und Vollziehung herausgegriffen werden und auf Grund ihrer besonderen
Bedeutung wie auch im Hinblick auf Qualitat und Quantitit der Aufgaben-
entscheidung und Aufgabenerfillung Kompetenzrechtlich geordnet
und im Finanzausgleich gesondert dotiert werden. Man konnte dabei an
die grofien Bereiche des Schulwesens im weitesten Sinne (einschlieflich
des Hochschulbaues), des Gesundheitswesens (einschlieflich des Kranken-
hausbaues), des Verkehrswesens (Stralenbau bis hin zu Autobahnen,
Briicken) und des Forderungswesens denken, in denen die quantitativ
erheblichsten Gemeinschaftsfinanzierungen, Sondergesellschaftsfinanzie-
rungen, Vorfinanzierungen und Leasingfinanzierungen auftreten. Im be-
sonderen sollte dabei in Analogie 'das bundesdeutsche Institut der
»Gemeinschaftsaufgaben« auf seine Entsprechung in der osterreichi-
schen Rechtsordnung tiberdacht werden. Dabei sind im besonderen die un-
terschiedlichen rechtlichen und institutionellen Gegebenheiten der Bundes-
republik Deutschland und Osterreichs zu beachten.

Durch einen entsprechend flexiblen institutionellen Uberbau wéren bei die-
sen Aufgabenstellungen auch dem Flexibilitatserfordernis zu entsprechen
— auch im Rahmen der bestehenden gebietskorperschaftlichen Ebenen
(also ohne neue Ebene mit eigener Finanzierungshoheit).

Gemeinschaftsaufgaben

Wie oben ausgefiihrt ist auf Grund der Dynamik der gesellschaftlichen,
wirtschaftlichen und technischen Entwicklung eine trennscharfe Abgren-
zung der Aufgabenbereiche von Bund, Lindern und Gemeinden im Berei-
che der privatrechtlichen Tétigkeiten nicht mehr méglich. Der daraus fol-
genden, verstirkt gemeinschaftlichen Wahrnehmung von Aufgaben-
entscheidung und Aufgabenerfillung folgte in keiner Weise die verfas-
sungsmifige Abdeckung. Dennoch muB alleine aus dem finanziellen
AusmaR der Erfilllung dieser Aufgabenbereiche eine Klirung der Zu-
standigkeit sowohl hinsichtlich der Entscheidung, aber auch der Erfiillung
und damit Finanzierung gefordert werden.

Ahnlich dem Institut der »Gemeinschaftsaufgaben« in der Verfassung bzw.
Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland (der osterreichischen
Rechts- und Verwaltungsordnung jedoch aufgrund einer anderen Verfas-
sungsgrundlage sowie unter Einschiuf der »Gemeindeebene« entspre-
chend), konnte fiir tragende Aufgaben- bzw. Ausgabenbereiéhe wie

— Ausbau und Verwaltung des Schulwesens,
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— Ausbau und Verwaltung des Verkehrswesens,

— Ausbau und Verwaltung des Gesundheitswesens,

— Forderung der regionalen Wirtschaftsstruktur

eine Regelung getroffen werden, die die Grundlage der gegenseitigen
Verantwortung der Ebenen klirt (wohl notwendigerweise nicht im Sinne
der bundesdeutschen Mitwirkung des Bundes bei der Erfiillung von Léan-
deraufgaben, sondern zur grundsitzlichen Neubestimmung der Erfiillung
dieser Aufgabenstellungen) und eine »feste konstitutionelle Grundlage
schafft, von der aus eine auf gemeinsame Willensbildung beruhende frucht-
bare Entwicklung moglich ist.« 11 Dabei wire dhnlich der BRD der Begriff
»Gemeinschaftsaufgabe« nur mehr fiir diese zu enumerierenden Aufgaben-
bereiche und in Abhebung von anderen Formen der Zusammenarbeit zu
verwenden. Angemerkt sei in diesem Zusammenhang die Beriicksichtigung
der verstdrkt laut werdenden Kritik an der bundesdeutschen Regelung.
Gleichzeitig mit den Bestimmungen iiber den »Zusammenwirkungsum-
fang« bei Gemeinschaftsaufgaben, liber die weiteren legistischen MaBnah-
men, tliber die gemeinsamen institutionellen und organisatorischen Formen
der Zusammenarbeit, wire zu bestimmen, in welchem Umfang die einzelne
Ebene zur Finanzierung der Aufgabe herangezogen wird und in wel-
chem Ausmafl die Haushaltshoheit der einzelnen Ebene tangiert wird. Da-
mit wire die jeweilige »Aufgabenverantwortunge« klargestellt, worauf sich
im folgenden eine sinnvolle Einnahmenverteilungsregelung und damit ein
sinnvoller Finanzausgleich im engeren Sinne aufbauen lieBe.

Vom verfassungsrechtlichen Standpunkt wire in Osterreich jedenfalls auf
Grund der strengen Trennung der Vollzugsbereiche des Bundes und der
Lénder eine Verfassungsinderung notwendig. !12)

Sollte eine Verfassungsdnderung beim gegenwirtigen Stand nicht méglich
sein, so wire als Alternative die eigenverantwortliche Aufgabenbesorgung
durch die einzelnen Ebenen unter Bedachtnahme auf Koordinationsfor-
men, die die Kompetenzgrenzen wahren, moglich. Dann jedoch wire es fiir
diese tragenden Bereiche umso notwendiger, daB sie zunéchst verfas-
sungsmiBig auf gebietskorperschaftliche Ebenen auf geteilt werden
und in weiterer Folge tber die nichtinstitutionalisierten Formen der
konferenzméifigen Zusammenarbeit von im ibrigen selbstindig
bleibenden Entscheidungsorganen einerseits, aber auch durch Abschluf

In

112)
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F.J. StrauB}, a.a.0., S. 72; zur umfassenden bundesdeutschen Problematik siche R. Loeser:
»Theorie und Praxis der Mischverwaltung«, Berlin 1976; J.A. Frowein/I.v.Miinch: »Gemein-
schaftsaufgaben im Bundesstaat«, in: Veroffentlichungen der Vereinigung Deutscher Staatsrechts-
lehrer, Heft 31, Berlin-New York 1973, S. 13-146.

Siehe dazu H. Schiffer: »Koordination in der éffentlichen Verwaltung«, Wien 1971, S. 12 f.



5.2.

von Vertragen nach Artikel 15aB-VG andererseits koordiniert wer-
den. Daneben wire auch, obwohl problembehaftet, an einen Ausbau der
Art. 12 B-VG - Regelung (Grundgesetzgebung Bund, Ausfiihrungsge-
setzgebung Lander, Vollzichung Lander) zu denken.

Fiir die verbleibenden privatrechtlichen Tatigkeitsbereiche sollte gepriift
werden. ob sie auf Grund der oben angefiihrten Rechtfertigungsgriinde
weiterhin in der gegebenen Form (privatrechtlicher Art ohne Zustindig-
keitsbestimmung) weitergefiithrt werden oder ob auch bei ihnen eine prinzi-
pielle Zuordnung zu spezifischen Ebenen und damit eine erneute transpa-
rente Integration in die Haushalte der Ebenen zu erfolgen hitte.
Grundsitzlich sei nochmals auf den bereits angemerkten Tatbestand auf-
merksam gemacht, da@ in diesem Zusammenhang nicht nur an die Kompe-
tenz oder die Zustandigkeit zu denken, sondern daf im Rahmen der Dis-
kussion zwischen Grundsatzentscheid, Ausfiithrungsentscheid,
Vollzug und Finanzierung und daraus folgender kombinatorischer
Mobglichkeiten zu unterscheiden ist.

Horizontale Losungsansitze

Selbst nach erfolgter Zustindigkeitsaufteilung in vertikaler Sicht auf
Grund 6konomischer, sozio-politischer und juridischer Kriterien verbleibt
auf der jeweiligen Ebene ein zusdtzliches Erfordernis der Regelung der pri-
vatrechtlichen Titigkeit. Wie in der obigen Analyse angemerkt, ergeben
sich auf Grund der unterschiedlichen Struktur z.B. der Gemeinden, aber
auch der Linder, spill-overs und spill-ins, unterschiedliche economies of
scale, unterschiedliche Nutzendiffusionen und Nutzenintensitdten o6ffent-
licher Leistungen und es wird auch in horizontaler Sicht eine Uberpriifung
der Organisations- und Finanzierungsformen notwendig.

Zunichst ist auch hier zu fordern, dal aus finanzausgleichsspezifischer
Sicht eine Riickfiihrung der einzelnen Aufgabenerfillungen in Form von
Sonderorganisations- und -finanzierungsformen in die einzelnen Haushalte
fiberpriift wird. Dies betrifft vor allem die verstirkte Erledigung von Auf-
gaben durch Fonds mit eigener Rechtspersdnlichkeit, die, wie oben ange-
merkt, in der Folge immer stirkeres Eigenleben zeitigen. Es sollte prinzi-
piell der Grundsatz gelten, dafl die einzelnen Gebietskorperschaften (auf
Gemeindezusammenlegungen wird noch zuriickzukommen sein) in der
Entscheidung, aber auch in der Finanzierung zustdndig bleiben, und damit
die Vorgangsweisen im jeweiligen Haushalt dieser Gebietskorperschaften
ihren Niederschlag finden.
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113)
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Ist die Verbesserung der gesamtwirtschaftlichen Allokation auf Grund von
z.B. economies of scale und spill-overs bzw. spill-ins notwendig, so sind zur
Erreichung bzw. Neutralisierung intergouvernmentale Transfers und Joder
Abkommen bzw. Zweckverbinde geeignete Mittel.

Horizontale intergouvernmentale Transferzahlungen

Zur Kompensation von z.B. spill-overs sind Zahlungen durch den Nutz-
niefler bzw. durch die jeweils zusitzlich profitierende Gebietskdrperschaft
denkbar. Das Problem, das sich in diesem Zusammenhang ergibt, besteht
darin, dall Gebietskorperschaften, welche Zahlungen Wiinschen, diese nicht
erzwingen konnen (beachte jedoch die Ausnahmen in Schulerhaltungs- und
Spitalbeitragsgesetzen).

Als weitere Mdglichkeit der Beseitigung von Ungleichgewichten bieten sich
daneben institutionelle Abdnderungen an.

Institutionelle Abiinderungen

Fir die Abstimmung der verschiedenen Zielsetzungen bieten sich bei denje-
nigen Giitern, bei denen die rdumliche Nihe nicht von Bedeutung ist, die
sog. »Vertrdge« als Abstimmungsinstrument, das die Finanzhoheit und
Finanzierungszustindigkeit der einzelnen Gebietskorperschaften erhélt,
an.

Ist jedoch fiir die gemeinsame Erfiillung der betreffenden Aufgabe aus tech-
nischen Griinden rdumliche Nihe erforderlich und sollen die Gebietskor-
perschaften ihre Selbstandigkeit bei der Formulierung der Nachfrage, aber
auch hinsichtlich der Finanzierungsbeteiligung nicht verlieren (z.B. im Ge-
wasserschutz, Abfallbeseitigungsweserr etc.), so eignet sich fir die Zusam-
menarbeit die Form eines »Sprengels« i.w.S. (also Gemeindeverbinde
und Verwaltungsgemeinschaften mitumfassend). Setzt sich dieser Sprengel
allerdings aus zahlreichen untereinander heterogenen, in sich homogenen
Gemeinschaften zusammen, so ergeben sich &dhnliche Schwierigkeiten
(Nicht-Erzwingbarkeit), wie bei Verhandlungen tiber eine horizontale
Kompensation.!13) Ausnahmen stellen die bereits erwihnten »Schulerhal-
tungs- und Spitalbeitragssprengel« dar, in denen jedoch auch iiber die Ma-
teriengesetzgeber die Formulierung der Nachfrage (und damit die umfas-
send autonome Entscheidung) beschrinkt ist,

Siehe dazu P. Pawlowsky, a.a.0., S. 123 ft.



Daneben soll aber auch in diesem Zusammenhang auf die immer wieder in
Diskussion stehende rdumliche Neuordnung, wie z.B. Gemeindezusam-
menlegung, auf die Schaffung besonderer Gebietskorperschaften fiir jedes
einzelne offentliche Gut, aber auch auf die Zentralisierung, d.h. Verlan-
derung bzw. Verbundlichung von Angebot und Finanzierung zuriickge-
kommen werden.

Beginnen wir bei letztem (» Verldnderung« bzw. »Verbundlichung«),
so ist zunichst diese Form der institutionellen Anderung auf den ersten
Blick bestechend. Es konnen externe Effekte bzw. spill-overs und spill-ins
neutralisiert und economies of scale iiberall ausgeniitzt werden. Dennoch
ist zu beachten, daB, zieht man neue Grenzen, um z.B. spill-overs zu inter-
nalisieren, die Probleme einzig und allein von einer »Inter-Community-
Ebene« auf eine »Intra-Community-Ebene« verlagert, aber dadurch nicht
gelost werden. Da verschiedene Offentliche Leistungen z.B. einen unter-
schiedlich weiten Bereich der Nutzenstreuung aufweisen, stellt sich auch
hier die Frage, bei welcher Grofe der Gebietskdrperschaft eine optimale
Internalisierung aller z.B. spill-overs erreicht ist. Daneben sind die Konse-
quenzen erneuter Kosten der Information, der biirokratischen Inflexibilitat
und verspéteter Entscheidung zu beachten, ganz abzusehen von Problemen
der Aufhebung der foderativen Struktur und damit Machtkon-
zentration.!14)

Auf die Problematik eines Systems von »besonderen Gebiets-
korperschaften fiir jedes einzelne 6ffentliche Gut« haben wir
bereits hingewiesen. Das sich ergebende System wire zu komplex, der Ent-
scheidungsfindungsprozeB zu uniiberschaubar und zu schwerféllig.

Wie bereits oben angemerkt, sind die einzelnen Gebietskérperschaften hi-
storisch gewachsene Gebilde, deren Grenzen iiberwiegend nicht auf Grund
wirtschaftlicher Bestimmungsgriinde festgesetzt wurden. Wenn auch der
zunehmenden Bedeutung der wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und tech-
nischen Entwicklung sowie der nationalen und internationalen Koopera-
tionsnotwendigkeit Rechnung getragen werden mufl und demnach auch
Neuordnungen der Ebenen in rAumlicher Sicht in die Diskussion einer
Beseitigung von Ungleichgewichten aufzunehmen sind, so sind dennoch die
historischen, sozio-politischen und juridischen Faktoren von erheblicher
Bedeutung. Beispiele vieler Art!!9) zeigen, daR historische, topographische,
soziologische Griinde Zusammenlegungen z.B. auf Ge-
meindeebene nur in Grenzen als sinnvoll erscheinen lassen. Wenn

114) Vgl. dazu auch R.M. Bird, a.a.0., §. 181.
115) Vgl. z.B. die Aussagen zu Gemeindezusammenlegungen in Tirol und Niederdsterreich.
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auch Okonomische Tatbestinde stark fiir die Zusammenlegung von Ge-
bietskorperschaften zu grofleren Einheiten sprechen, so sind sie nicht die
alleine mafgeblichen.!!6) Speziell problematisch erscheinen jedoch die
Gemeindezusammenlegungen auf Grund von Finanzausgleichs-
iberlegungen. Gerade in diesem Zusammenhang wire ein neutraler
Finanzausgleich zu fordern und damit Verteilungsschliissel, wie z.B. der
abgestufte Bevolkerungsschliissel abzuschaffen. Denn eines ist klar, »wie
immer auch Gemeindezusammenlegungen erfolgen, diirfte es aufler Zweifel
stehen, dafl auch nach einer weitgehenden Reform der Kommunalstruktur
erhebliche Unterschiede in der Einwohnerzahl (aber auch der inneren
Kommunalstruktur, Anm. E. Th.) zwischen den typischen Landgemeinden
und den stddtischen Kommunen in den Ballungszentren bestehen
bleiben.«117)

Demnach sollten zunichst alle Formen der Kooperation, wie Vertrage und
Sprengel, aber auch Konferenzen, Arbeitsgemeinschaften, Projektgruppen
und andere (wie auch immer bezeichnet), ausgeschopft und erst als letzte
MaBnahme zur Zusammenlegung (und dann in einem demokratischen
Rechtsstaat unter Zustimmung der betroffenen Bevolkerung) geschritten
werden.

Abschlieend sei fiir die spezifische Gsterreichische Situation auf die recht-
liche Problematik des Zusammenschlusses in Form von spezifischen
Sprengeln verwiesen. Hinsichtlich der libergreifenden Institutionen hori-
zontaler Art unterscheidet man in Osterreich unter anderen zwischen dem
Zusammenschlufl von Gemeinden als Verwaltungsgemeinschaften und dem
Zusammenschluf als Gemeindeverbande.

Im Vordergrund der Verwaltungsgemeinschaften stehen dabei Aufgaben-
stellungen, die nicht zur selbstdndigen, eigenverantwortlichen Besorgung
iibertragen werden. Letztere bleiben Gemeindeverbidnden vorbehalten.
Fur beide giit in ihrer Rechtsnatur, dafl sie keine eigenen Gebietskorper-
schaften sind, ihre rechtliche Stellung hdngt von der iibertragenen Aufgabe
ab.!13) Die Stellung der Gemeindeverbinde im Rahmen der Finanzverfas:
sung und des Finanzausgleiches ist nach wie vor ungeklart. Eine Abgaben-
hoheit kommt ihnen aber wahrscheinlich nicht zu. 119

116)
117)

118)
119)
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Vgl. dazu H. Neuhofer, a.a.0., 8. 390 ff.

Siehe zur Verneinung P. Oberndorfer: »Gemeinderecht und Gemeindewirklichkeit«, Kommunale
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Auch fiir die Ebene der Bundeslinder ergeben sich diese verschiedenen
Maéglichkeiten der Koordinierung der Aufgaben, die tber ein Bundesland
hinausgreifen. Neben der vertraglichen Vereinbarung, i.S. der Staatsver-
trige nach Artikel 15 a B-VG, kommt der Institutionalisierung von Lan-
deshauptméannerkonferenzen, Landesfinanzreferentenkonferenzen, Lan-
deskulturreferentenkonferenzen, Landesnaturschutzreferentenkonferen-
zen, Landessozialreferentenkonferenzen sowie einer Reihe von Konferen-
zen auf Beamtenebene zunehmende Bedeutung zu. Alle Institutionen der
erwihnten Art, bei denen sich keine eigenstidndigen Gebietskorperschaften
herausbilden, scheinen ausbaufihig und notwendig.

Prinzipiell soll jedoch in diesem Zusammenhang ein Grundssatz nicht ver-
gessen werden, derjenige namlich, daf fur Angelegenheiten, die umfassen-
dere Bedeutung haben und im Rahmen dieser Art von Konferenzen bzw.
Institutionalisierungen zu schwerfillige Gebilde schaffen wirden, man
auch aus foderalistischer Sicht nicht zdgern sollte, diese Aufgaben auf
nichsthohere Ebenen, sprich von Gemeindeebene auf Landerebene, von
Lianderebene auf Bundesebene, zu iibertragen.

AbschlieBend kann man mit Klecatsky sicherlich einer Meinung sein, da@
eine Vergesetzlichung der privatrechtlichen Tétigkeit der Ebenen keines-
falls stindig die »Flexibilitit des Wirtschaftens« beeintréchtigen muf; ganz
bestimmt aber muf man mit ihm die Meinung teilen, dal ein eventuelles
Nichtgelingen einer »Uberfiihrung der Kollektivwirtschaft in eine den
Rechtsstaat verbiirgende Gesetzesordnung« unvermeidbar in den Richter-
staat fithrt.129) Abgewandelt auf den finanzausgleichsspezifischen Aspekt
bedeutet dies, daB ein Nichtgelingen der Zustdndigkeits-
ordnung unvermeidbar in den Einheitsstaat fihrt.

120) Dazu H. Klecatsky: »Das Verhdltnis von 6ffentlicher und privater Wirtschaft in verfassungsrecht-
licher Sicht«, a.a.0., S. 11.
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