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Carmen Katharina Breitwieser

Vereinbarungen nach Art. 15a B-VG

Die Moglichkeit des Abschlusses von Vereinbarungen zwischen dem Bund und
einem, mehreren oder allen Landern besteht nach Einfithrung des Art. 15a in
das Bundes-Verfassungsgesetz bereits seit 1975. Das Verfahren zum Abschluss
ist nur in Grundsatzen determiniert. Die Zunahme des Abschlusses derartiger
Vereinbarungen in den letzten Jahren wirft Fragen auf, die eine nahere Befas-
sung mit diesem Thema erfordern. Im folgenden Beitrag sollen die Grundlagen
dargestellt werden.
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1 Der Artikel 15a B-VG

«Artikel 15a. (1) Bund und Lander konnen untereinander Vereinbarungen iiber An-
gelegenheiten ihres jeweiligen Wirkungsbereiches schliefen. Der Abschluss solcher
Vereinbarungen namens des Bundes obliegt je nach dem Gegenstand der Bundesre-
gierung oder den Bundesministern. Vereinbarungen, die auch die Organe der Bundes-
gesetzgebung binden sollen, diirfen nur von der Bundesregierung mit Genehmigung
des Nationalrates abgeschlossen werden, wobei Art. 50 Abs. 3 auf solche Beschliisse
des Nationalrates sinngemaf; anzuwenden ist; sie sind im Bundesgesetzblatt kundzu-
machen.

(2) Vereinbarungen der Lander untereinander konnen nur iiber Angelegenheiten ih-
res selbstandigen Wirkungsbereiches getroffen werden und sind der Bundesregierung
unverziiglich zur Kenntnis zu bringen.

(3) Die Grundsitze des volkerrechtlichen Vertragsrechtes sind auf Vereinbarungen
im Sinne des Abs. 1 anzuwenden. Das Gleiche gilt auch fiir Vereinbarungen im Sinne
des Abs. 2, soweit nicht durch tbereinstimmende Verfassungsgesetze der betreffenden
Lander anderes bestimmt ist.»

1.1 Geschichte

[Rz 1] Mit der B-VG-Novelle 1974, BGBI Nr. 444/1974, wurde mit der Einfiigung des Art. 15a
B-VG die Moglichkeit des Abschlusses von Vereinbarungen zwischen dem Bund und einem Land
bzw. mehreren oder allen Landern geschaffen. Die Lander konnten schon seit 1920 durch den
ehemaligen Art. 107 der Urfassung des B-VG Vereinbarungen untereinander abschlieflen. Vorbild
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fiir den ehemaligen Art. 107 B-VG war eine Bestimmung aus der Schweizer Verfassung. Dieser
Art. 107 B-VG wurde nun adaptiert zu Art. 15a Abs. 2 B-VG. Der Novelle ging eine langjahrige
diesbeziigliche Forderung der Lander voraus.

[Rz 2] Die Einfiihrung des Art. 15a B-VG wurde im National- und Bundesrat einstimmig be-
schlossen. Die Vereinbarungen gemafl Art. 15a B-VG sollen eine rechtsverbindliche, aber freiwil-
lige Koordination zwischen Bund und Lindern sowie den Landern untereinander ermoglichen.!

Es handelt sich dabei um ein Instrument des sogenannten kooperativen Foderalismus?.

1.2 Praxis

[Rz 3] Wurde schon vom ehemaligen Art. 107 B-VG nur duflerst selten Gebrauch gemacht, kam
auch der Abschluss von Vereinbarungen gemaf3 Art. 15a B-VG nur schleppend in Gang. Bis 1980
trat nur eine einzige Vereinbarung zwischen dem Bund und den Léndern in Kraft, ndmlich die
Vereinbarung iiber die Krankenanstaltenfinanzierung und die Dotierung des Wasserwirtschafts-
fonds, die mit dem Bundesgesetzblatt Nr. 453/1978 fiir den Bund kundgemacht wurde. Weitere
zehn Vereinbarungen nach Art. 15a Abs. 2 B-VG wurden in den ersten funf Jahren zwischen den
Landern untereinander getroffen und drei zwischen dem Bund und den Lindern Kérnten bzw.
Wien.

[Rz 4] Insgesamt wurden von 1975 bis 2012 rund 170 Vereinbarungen abgeschlossen. Ein Teil
davon hat mehr oder weniger den gleichen Inhalt, weil eine Vereinbarung entweder zwischen
dem Bund und jedem Land einzeln abgeschlossen wurde® oder auch weil Vereinbarungen nach
einer gewissen Laufzeit um neue Grenzwerte, Geldbetrige etc. adaptiert wurden®.

[Rz 5] In den letzten Jahren ist die Anzahl der Abschliisse von Vereinbarungen gemafl Art. 15a
B-VG angestiegen. Zwischen Anfang 2010 bis Ende 2012 wurden zwischen dem Bund und den
Landern 12 Vereinbarungen abgeschlossen. Weitere stehen unmittelbar vor dem Abschluss.

1.3 Bezeichnung

[Rz 6] Schon die Verwendung unterschiedlicher Begriffe fiir Vereinbarungen gemafS Art. 15a B-
VG spricht dafiir, sich der Frage der Bezeichnung naher zu widmen. Wihrend sich in der Praxis
letztendlich der Begriff «Art. 15a Vereinbarungen» durchgesetzt hat, werden vor allem in Lehre,
Literatur und Praxis weiterhin nach wie vor folgende Begriffe fiir Vereinbarungen gemaf3 Art. 15a

B-VG verwendet: GliedstaatsvertrégeS, koordinationsrechtliche Vertrégeﬁ, vertikale’ oder hori-

1 Vgl. ErIRV 182 BIgNR, XIILGP, 19.

Vgl. BussjAGer / BAR / WirL1, Kooperativer Foderalismus im Kontext der Européischen Integration, 2006, 10; Lien-
BACHER / PURrGY, Kooperativer Bundesstaat, in: Piirgy (Hrsg.), Das Recht der Lander, 2012, 561; BussjAGeR / LARCH,
Grundlagen und Entwicklungen der bundesstaatlichen Instrumente in Osterreich, http://www.foederalismus.at/
contentit25/uploads/129.pdf.

Vgl. z.B. Vereinbarungen iiber einen gemeinsamen Hubschrauber-Rettungsdienst.

Vgl. z.B. Vereinbarungen iiber den héchstzuldssigen Schwefelgehalt im Heizol.

Riri, Gliedstaatsvertrage, 1972.

Berka, Verfassungsrecht, 4. Auflage, 2012, Rz. 460.

Dieser Begriff wird neben anderen auch in den ErlRV 182 BIgNR, XIII.GP, 19. verwendet.
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zontale Konkordate — um die meistverwendeten Bezeichnungen zu erwahnen®. Thienel® hat fest-
gestellt, dass «alle diese Ausdriicke nicht ganz treffend sind» und bezeichnet Vereinbarungen
nach Art. 15a B-VG als «staatsrechtliche Vereinbarungen».

[Rz 7] Rill'® unterscheidet zwischen Vertragen iiber Gegenstinde der Gesetzgebung und Vertra-
gen Uber Gegenstiande der Verwaltung.

[Rz 8] Aber auch die Bezeichnung «hoheitliche Vertrage» ist gebrauchlich!!. Obgleich nicht un-
umstritten!?, sind Vereinbarungen auch iiber Angelegenheiten der Privatwirtschaftsverwaltung
zuldssig, sofern damit 6ffentliche Zwecke verfolgt werden.!3. Daher kann dieser Begriff nicht fiir
alle Vereinbarungen gemaf} Art. 15a B-VG verwendet werden.

[Rz 9] Es hat sich im Osterreichischen Rechtsraum allerdings wie eingangs erwdhnt keiner die-
ser Begriffe derart durchgesetzt, dass er als allgemein anerkannt gelten konnte. Vermutlich aus
diesem Grund spricht man jedenfalls in der Praxis hauptsachlich kurzerhand von «15a Vereinba-

rungen».

1.4 Rechtsqualitét

[Rz 10] In Bezug auf die rechtliche Qualitdt von Vereinbarungen gemafs Art. 15a B-VG spre-
chen Walter-Mayer'* und Ohlinger'> von einem offentlich-rechtlichen Typus eines Vertrages bzw.
offentlich-rechtlichem Vertrag.

[Rz 11] Zweifelsohne handelt es sich bei Vereinbarungen gemafl Art. 15a B-VG um Vertrige, die
von offentlich-rechtlichen Korperschaften und eben nicht von Privatrechtssubjekten abgeschlos-
sen werden. Der Ansicht des Bundeskanzleramts'® folgend konnen auch nur 6ffentlich-rechtliche
Gegenstdande in einer Vereinbarung gemafl Art. 15a B-VG geregelt werden. Es ist grundsitzlich

davon auszugehen, dass Vereinbarungen gemaf3 Art. 15a B-VG offentlich-rechtliche Vertrage sind.

[Rz 12] Zu beachten ist jedoch, dass dieser Begriff im deutschen Rechtsraum auch anderweitig
verwendet wird, namlich fiir Vereinbarungen einer Behorde mit einer Privatperson. Vertriage von
Behorden untereinander sind nur dann 6ffentlich-rechtliche Vertrdge, wenn sie auch tatsachlich
einen Offentlich-rechtlichen Vertragsinhalt haben. Alle anderen Vereinbarungen sind sogenannte
«Verwaltungsvertrage», wobei hier wiederum zwischen koordinationsrechtlichen und subordina-
tionsrechtlichen unterschieden wird.

[Rz 13] Schwieriger ist die rechtliche Beurteilung und Einordnung des Inhalts einer Art. 15a —Ver-

Vgl. Puray, Bundesverfassungsrecht und Landesrecht, in: Piirgy (Hrsg.), Das Recht der Lander, Band I, 2012, 38.

TaieNEL, in: Korinek / Holoubek(Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, zu Art. 15a, Rz. 2.

10 Rirr, AbschluB, Transformation und Durchsetzung von Vertrigen gema8 Art. 15a B-VG, in: Mayer / Rill / Funk / Wal-

ter, Neuerungen im Verfassungsrecht, 1976, 27.
11

12

OHLINGER, Vertridge im Bundesstaat, 1978, 13.

Vgl. Bundes-Verfassungsgesetznovelle 1974; Durchfiihrungsrundschreiben des Bundeskanzleramts, GZ 55.727-
2a/74 vom 29. Oktober 1974. Das Bundeskanzleramt hat die Moglichkeit des Abschlusses einer Vereinbarung iiber
Angelegenheiten der Privatwirtschaftsverwaltung stets ausgeschlossen.

13 V£Slg 14.945/1997, sowie THIENEL, in: Korinek / Holoubek(Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, zu Art.
15a, Rz. 26; siehe 3.1.

14 WAaLTER-MAYER, Bundesverfassungsrecht, 9. Rz. 589 und 854.
15 OHLINGER, Verfassungsrecht, 9. Auflage, 2012, Rz. 318.

16 giehe 3.1.
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einbarung. Der Terminus «Zwischenldnderrecht»!” meint das Recht, das durch den Abschluss
von Landervereinbarungen geschaffen wird. Er wird immer wieder auch fir die Vereinbarungen
gemifl Art. 15a B-VG an sich verwendet. Ohlinger spricht in diesem Zusammenhang auch von
«Zwischenrechtsordnungen»!®. Dabei sind diese Begriffe irrefithrend, handelt es sich dabei doch
um Recht zwischen den Vertragspartnern — also Vertragsrecht — und sobald es transformiert ist

eben um Landesrecht und/oder Bundesrecht!?.

2 Vertragspartner
2.1 Vorgaben aus dem B-VG und den Landesverfassungen

[Rz 14] Dem Art. 15a B-VG zufolge konnen der Bund und die Lander Vereinbarungen nach dieser
Bestimmung abschlieflen.

[Rz 15] Seitens des Bundes obliegt der Abschluss solcher Vereinbarungen je nach dem Gegen-

stand der Bundesregierung oder den Bundesministerinnen und Bundesministern.

[Rz 16] Die Differenzierung nach dem Gegenstand ergibt folgendes Ergebnis: Grundsatzlich ist
die Bundesregierung eine kollegiale Verwaltungsbehorde. Ihre Mitglieder fithren die Gegenstan-
de jedoch in der Regel monokratisch, soweit nicht einzelne Gegenstande qua Verfassung oder ein-
fachem Gesetz auf die Bundesregierung zur kollegialen Erledigung tibertragen werden. Somit ist
grundsitzlich jede Bundesministerin, jeder Bundesminister allein zum Abschluss von Vereinba-
rungen befugt. Betrifft der Gegenstand einer Vereinbarung mehrere Ressorts, sind grundsatzlich
alle betroffenen Bundesministerinnen und Bundesminister gemeinsam zum Abschluss einer Art.

15a Vereinbarung berechtigt.

[Rz 17] Vereinbarungen, die auch die Organe der Bundesgesetzgebung binden, sind von der Bun-
desregierung abzuschlieen?’ und zwar nur mit Genehmigung des Nationalrates. Materien, die
auch die Organe der Bundesgesetzgebung binden, sind insbesondere alle Angelegenheiten der
Gesetzgebung, der parlamentarischen Kontrolle und des Budgetrechts. Nachdem diese Vereinba-
rungen im Wege einer Regierungsvorlage dem Nationalrat zugeleitet werden, ist die Bundesre-
gierung als Kollegialorgan damit befasst und hat im Ministerrat die Zuweisung einstimmig zu
beschlieSen. Der Ministerrat kann dabei auch beschliefen, dass die Vereinbarung von der res-
sortmafiig zustindigen Bundesministerin bzw. dem zustandigen Bundesminister unterschrieben

wird; dies jedoch ausdriicklich fiir den Bund, vertreten durch die Bundesregierung.

[Rz 18] Im Nationalrat und Bundesrat gelten die gleichen Beschlusserfordernisse wie fiir einfache
Gesetze oder Verfassungsgesetze auch fiir Vereinbarungen gemafl Art. 15a B-VG.

[Rz 19] Wer auf Seiten eines Landes zum Abschluss einer Vereinbarung berechtigt ist, geht aus
dem B-VG nicht hervor. Die Entscheidung dieser Frage liegt in der Kompetenz der Lander. Von
manchen wie Rill, Koja und Weber wird behauptet, dass sich bereits unmittelbar aus Art. 105
Abs. 1 Satz 1 B-VG («Der Landeshauptmann vertritt das Land») eine Abschlusskompetenz fiir
den Landeshauptmann ergibt. Es wird aber auch eine andere Ansicht in der Literatur vertreten,

17 Rosner, Koordinationsinstrumente der dsterreichischen Linder, 2000, 41.

18 Ouringer, Die Anwendung des Volkerrechts auf Vertrage im Bundesstaat, 1982, 8.
19 Siehe 4.

20 vgl. Wortlaut des Art. 15a Abs. 1 B-VG.
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wonach die Landesregierung zustiandig sein konnte?!. De facto unterzeichnet tatsichlich in jedem
Land der Landeshauptmann. Auch in den Materialien zur Regierungsvorlage der B-VG-Novelle
1974 wird angefiihrt, dass die Kompetenz zum Abschluss solcher Vereinbarungen nicht nach
dem vdlkerrechtlichen Vertragsrecht zu beurteilen ist, da ohnehin bereits gemaff Art. 105 Abs.
1 B-VG der Landeshauptmann das Land nach auflen vertritt und daher fiir den Abschluss von

Vereinbarungen mit anderen Landern ebenso wie mit dem Bund zustindig ist.??

[Rz 20] Die vorangehende interne Willensbildung ist allerdings von Land zu Land unterschied-
lich. Eine Durchsicht der landesverfassungsrechtlichen Bestimmungen?®® der einzelnen Lander
ergibt folgende Situation:

21 WALTER/MAYER/KuUcsko-STADLMAYER, Bundesverfassungsrecht, 10. Auflage, 2007, Rz. 850.
22 ErlRV 182 BIgNR, XIIL.GP, 21.
23 Vgl. dazu auch Steiner, Landesregierung, in: Piirgy(Hrsg.) Das Recht der Lander, Band I, 2012, 299.
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Wer

Landesregierung

Landtag

Burgenland
At 81 LWG

Zustimmung:
Geselzeserganzende,
pesetzesandernde und
Yareinbarungen, deren Inhalt die
Erlassung oder Anderung wan
Landesgesetzen erfardern

Zur Kenntnis bringen:

alle anderen Yereinbarungen

Karnten
At BR B-LWG

Zustimmung:

Yareinbarungen, deren Inhalt auf dig
Erlassung oder Anderung wan
Landesgesetzen fnziel

Zur Kenntnis bringen:

alle anderen Yereinbarungen

HMiederdsterreich
At 44 MG V1979

Beschluss

Genehmigung:

Yereinbarunoen, die auch
Landespesstzgebung hinden
sollenDabei kann Landtag
beschlielfen, dassVereinbarungen
durch Exassung von Gasatren zu
erfijllen sind. Dieser Beschluss
verpilichtet Landesregierung zur
Yorlage eines Geselzesvarschlages
an den Landtag.

Oberosterreich
A 86 00 LG

LH

Genehmigung:
Yareinbarungen, die auch Landtag
hinden sallen

Salzburg
Art a0 LG

LH

Beschluss

Genehmigung:

YYereinbarungen, die auch Landtag
binden sollen

Zur Kenntnis bringen:

alle Entwire van WVereinbharungen, die
der Genehmigung des Landtages
beddrfen, vor der Beschlussfassung
der Landesregierung

Steiermark
At 8 LVG

LH

Beschluss dber alle

Wereinbarungen, die nicht

worn Landtag zu
genehmigen sind

Umverziiglicher Bericht der LRen
dher alle Yorhaben hins. Abschluss
van Yereinbarungen, die Landtag
binden sollen. Landtag kann
Stellungnahme abgehen.
Genehmigung:

Yareinbarungen, die Landtag hinden
zallen

Zur Kenntnis bringen:

alle anderen

Tirol

A 71 Tiroler
Landesardnung
1989

LH

Bezchluss

Genehmigung:
Yareinbarungen, die Bindung des
Landtag hewirken sollen

Yorarlberg
At a3
Landesverfassung

LH

Beschluss

Genehmigung:
Yereinbarungen, die Bindung des
Landtag hewirken sollen

Wien
At 130 WS

* Anzumerken ist, dass in all jenen Fillen, in denen die Genehmigung und die Kenntnisnahme des
Landtages angeordnet wird, die Landesregierung die Zuweisung an den Landtag zu beschlieflen

LH

Beschluss

Genehmigung:
Yereinbarungen, die Bindung des
Landtag hewirken sollen
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hat und somit jedenfalls auch mit den Vereinbarungen befasst ist.

* Samtliche landesverfassungsrechtliche Grundlagen sehen erhohte Quoren (Zweidrittelmehr-
heit) fiir die Beschlussfassung in den Landtagen vor, wenn die Umsetzung der Vereinbarung
durch Verfassungsrecht zu erfolgen hat.

* Ausdriickliche Kundmachungsvorschriften enthalten die Landesverfassungen von Niederoster-

reich, Oberosterreich, Salzburg, Steiermark, Tirol und Vorarlberg.

[Rz 21] Es zeigt sich somit, dass die interne Willensbildung zwar keine offensichtlichen, aber im
Detail betrachtet doch teils erhebliche Unterschiede aufweist, wobei die Unterscheidungskriteri-
en zum einen der verpflichtende Beschluss iiber den Abschluss in der Landesregierung und zum

anderen der Zeitpunkt der Information des Landtages sind.

2.2 Gemeinden als Vertragspartner

[Rz 22] Keine Vertragspartner auf Grund des Art. 15a B-VG sind die Gemeinden und Stédte,
vertreten durch den Osterreichischen Gemeindebund und den Osterreichischen Stadtebund. Es
muss daher eine eigene verfassungsrechtliche Grundlage geschaffen werden, wenn auch Stad-
te und Gemeinden eine Vereinbarung geméafs Art. 15a B-VG abschliefen konnen sollen. Das ist
bis dato einmal geschehen mit dem Bundesverfassungsgesetz iiber Erméchtigungen des Osterrei-
chischen Gemeindebundes und des Osterreichischen Stidtebundes, BGBl I Nr. 61/1998. Darin
werden der Osterreichische Gemeindebund und der Osterreichische Stadtebund konkret erméach-
tigt, mit dem Bund und den Landern eine Vereinbarung tiber einen Konsultationsmechanismus
und einen Stabilitatspakt abzuschliefen. Dariiber hinausgehende Rechte des Gemeinde- und des
Stadtebundes konnen daraus nicht abgeleitet werden.

[Rz 23] Die Schaffung der Méglichkeit dafiir, dass auch Gemeinden generell Vertragspartner fir
Vereinbarungen gemafl Art. 15a B-VG sein konnen, wird insbesondere von kommunalen Interes-
sensvertretungen immer wieder gefordert und war auch Thema das Osterreich- Konvents?*. Auch
Rill/Schdffer® konnen in diese Richtung interpretiert werden, wenn sie schreiben, dass die Privat-
rechtssubjektivitdt von Bund, Landern und Gemeinden bundesverfassungsrechtlich garantiert ist
und keine bundesverfassungsrechtlichen Schranken hinsichtlich des Einsatzes des privatrechtli-
chen Vertrages durch die Gebietskorperschaften bestehen. Daher komme der Vertrag jedenfalls
nach Privatrecht als Koordinationsrecht aller Arten von Gebietskorperschaften in Betracht.

[Rz 24] Gegen die Aufnahme der Stddte und Gemeinden als generelle Vertragspartner fir den
Abschluss von Vereinbarungen gemaf3 Art. 15a B-VG spricht, dass es aufier finanziellen Belangen
wenige Gegenstande geben wird, die zwischen dem Bund und den Landern einerseits und allen
Gemeinden und allen Stddten andererseits einheitlich geregelt werden kénnen.

[Rz 25] Offen bleibt auch, ob und wie die Interessensvertretungen®® die Einhaltung der von ihnen

tir die Gemeinden und Stadte eingegangenen Verpflichtungen gewdahrleisten konnen.

24 Osterreich Konvent, Teil 3, Beratungsergebnisse, 2005, 77: Die generelle Einbeziehung der Gemeinden wird abge-
lehnt.

25 RiLr/Scuirrer,Die Rechtsnormen fiir die Planungskoordination seitens der 6ffentlichen Hand auf dem Gebiet der
Raumordnung — Stand und Entwicklungsméglichkeiten, Osterreichische Raumordnungskonferenz, Schriftenreihe
Nr. 6, 1975, 67.

26 (Osterreichischer Gemeindebund und Osterreichischer Stiadtebund.
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3 Vertragsinhalt
3.1 Vorgaben aus dem B-VG und den Landesverfassungen

[Rz 26] Bund-Lander-Vereinbarungen: Dem Wortlaut des Bundesverfassungsgesetzes zufolge
konnen der Bund und die Liander jeweils liber Angelegenheiten ihres jeweiligen Wirkungsbe-
reiches Vereinbarungen abschliefSen (Art. 15a Abs. 1 B-VG).

[Rz 27] Lindervereinbarungen: Die Lander konnen nur?’ Vereinbarungen uber Angelegenhei-
ten ihres selbstdndigen Wirkungsbereiches treffen (Art. 15a Abs. 2 B-VG) und rezipieren diese
Bestimmung aus dem B-VG zum Grofteil in ihren Landesverfassungen.

[Rz 28] Ergo konnte das gesamte nationale Recht Gegenstand einer Art. 15a B-VG Vereinbarung
sein, weil es grundsatzlich neben den Kompetenzen des Bundes und jenen der Lander keine an-
deren gibt.

[Rz 29] Ohlinger®® vertritt die Ansicht, dass verfassungsindernde oder verfassungserginzende
Regelungen in Vereinbarungen gemaf3 Art. 15a B-VG seit der B-VG-Novelle 2008%° ausgenommen
sind. Walter/Mayer/Kucsko-Stadlmayer®® sehen unter Bezugnahme auf Thienel®! auch Angelegen-
heiten der Gerichtsbarkeit als keinen moglichen Gegenstand von 15a-Vereinbarungen.

[Rz 30] Strittig ist die Frage, ob Vereinbarungen gemaf$ Art. 15a B-VG nur iiber 6ffentlich-rechtliche
Inhalte oder auch privatrechtliche Gegenstinde zum Thema haben konnen. Der Bund hat diese
Frage grundsitzlich verneint®?, die Lander haben die Moglichkeit stets gesehen. Grundsitzlich
steht fir privatrechtliche Gegenstande das Instrument des privatrechtlichen Vertrages wie fiir

alle anderen Rechtssubjekte zur Verfiigung.3®

[Rz 31] Der Verfassungsgesetzgeber habe sie jedenfalls nicht von vornherein aus dem Anwen-
dungsbereich des Art. 15a B-VG ausklammern wollen, stellt der Verfassungsgerichtshof fest*
und fithrt aus, dass die Gebietskorperschaften Vorhaben, mit denen o6ffentliche Zwecke verfolgt
werden, die aber (auch) den Bereich ihrer Privatwirtschaftsverwaltung betreffen, sowohl in der
Form eines privatrechtlichen Vertrages als auch in der Form eines offentlich-rechtlichen Vertrages
nach Art. 15a B-VG, koordinieren konnen.

3.2 Erfahrungen, Themen, Motive

[Rz 32] «Typische» Bestandteile einer Art. 15a B-VG Vereinbarung sind der Gegenstand einer
Vereinbarung bzw. die Zielsetzung, Begriffsbestimmungen, Regelungen tiber die Kostentragung

27 Giehe wortlich Art. 15a Abs. 2 B-VG.
28 (HLINGER, Verfassungsrecht, 9., 2012, Rz. 320.

29 2. Bundesverfassungsgesetz, mit dem das Bundes-Verfassungsgesetz geindert und ein Erstes Bundesverfassungsge-

setzrechtsbereinigungsgesetz erlassen wird, BGBI I 2/2008.
30

31
32

WALTER/MAYER/KuUCsko-STADLMAYER, Bundesverfassungsrecht, 10. Auflage, 2007 Rz. 851.
TrieneL in: Korinek / Holoubek(Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, zu Art. 15a, Rz. 30.

Vgl. Bundes-Verfassungsgesetznovelle 1974; Durchfithrungsrundschreiben des Bundeskanzleramts, GZ 55.727-
2a/74 vom 29. Oktober 1974. Das Bundeskanzleramt hat die Moglichkeit des Abschlusses einer Vereinbarung iiber
Angelegenheiten der Privatwirtschaftsverwaltung stets ausgeschlossen. Siehe auch 1.4.

33 vgl. Art. 17 B-VG.

34 VerfSlg. 14.495/1997, bejahend auch JasLoNer, Gliedstaatsvertrige in der sterreichischen Rechtsordnung, ZOR, Bd.
40, 1989, 236 und OHLINGER, Vertrdge im Bundesstaat, Wien 1978, 30. Siehe auch 1.4.
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und Finanzierung, Bestimmungen iiber Umsetzung und Durchfithrung, allenfalls eine vorzuneh-
mende Anpassung bzw. Anderung von geltendem Recht, die Geltungsdauer, die Moglichkeit des
Beitritts anderer Lander, Festlegungen iiber die Beendigung und die Kiindigung, das In-Kraft-
Treten und die Hinterlegung der Urschrift durch den Depositar.

[Rz 33] Bei Durchsicht aller bisher abgeschlossenen Vereinbarungen fallt auf, dass jede Vereinba-

rung

* entweder einen europarechtlichen (Beispiel: Vereinbarung tiber das Verwaltungs- und Kon-
trollsystem in Osterreich fiir die EU-Strukturfonds in der Periode 2007-2013) oder

* einen Bund-Lander kompetenziibergreifenden (Beispiel: Vereinbarung tiber Sozialbetreuungs-
berufe) oder

* einen harmonisierenden koordinierenden (Beispiel: Ausbau des institutionellen Kinderbe-
treuungsangebots) oder

* einen finanziellen Hintergrund (Beispiel: Vereinbarung tiber die Reform des Gesundheitswe-
sens und der Krankenanstaltenfinanzierung iiber die Jahre 1997 bis 2000) hat.

[Rz 34] Diese Motive liegen auch kumuliert vor.

[Rz 35] Themen der Vereinbarungen der Linder untereinander sind grenziiberschreitende An-
gelegenheiten der Raumordnung, die jagdliche Eignung, die Behindertenhilfe, der Weinbau, die
Feststellung des Verlaufes der gemeinsamen Landesgrenzen und die Instandhaltung der Grenz-
zeichen, die Zusammenarbeit in Nationalparks, bei Angelegenheiten der Europdischen Union
und der grofle Bereich der Bauprodukte und des Bauwesens.

3.3 Judikatur des Verfassungsgerichtshofes

[Rz 36] Der Auffassung, dass dem Wortlaut des Art. 15a B-VG zufolge das gesamte nationale
Recht Gegenstand von Vereinbarungen sein konnte®, hat der Verfassungsgerichtshof in mehre-
ren Erkenntnissen jedenfalls zwei Schranken gesetzt:

[Rz 37] 1. Erstmals im Erkenntnis V{Slg 10.292/1984 hat der Gerichtshof judiziert, dass unmit-
telbar durch Vereinbarungen gemaf} Art. 15a B-VG keine Kompetenzinderungen vorgenommen
werden konnen.

[Rz 38] 2. Ebenfalls richtungsweisend zu Recht erkannt hat der Verfassungsgerichtshof in der
Entscheidung V{Slg 9581/1982, dass Vereinbarungen gemaf} Art. 15a B-VG keine die Normun-
terworfenen bindende generelle Rechtsnorm darstellen. Daraus ergibt sich, dass Art. 15a B-VG
Vereinbarungen transformiert werden miissen, wenn sie auch fiir die einzelnen Rechtsanwende-

rinnen und Rechtsanwender anwendbar sein sollen.

4 Transformation

[Rz 39] Transformation ist die Einfithrung bzw. der Einbau (auch: Inkooperation) oder die Um-

wandlung von (Volker-) Recht in eine nationale Rechtsordnung, sodass es im staatlichen Recht

35 Siehe 3.1.

10



Carmen Katharina Breitwieser, Vereinbarungen nach Art. 15a B-VG, in: Jusletter IT next: 11. September 2014 —
Lachmayer

Geltung?® erlangt. Es wird zwischen zwei Methoden der Transformation unterschieden: der ge-

nerellen und der speziellen.

[Rz 40] Der Verfassungsgerichtshof hat — wie oben erwihnt — ausgefiihrt®’, dass Vereinbarungen
gemaf3 Art. 15a BVG nicht unmittelbar anwendbar sind und sie nur Rechtswirkungen fir die
Vertragsparteien, nicht aber fiir die Rechtsunterworfenen haben, sodass die Vereinbarungsinhalte
auf Bundes- und auf Landerseite speziell zu transformieren sind; selbst wenn die umsetzenden
Rechtsakte nur den Wortlaut der Vereinbarung enthalten.

[Rz 41] Der Verfassungsgerichtshof hat seine Erkenntnisse im Wesentlichen auf zwei Punkte ge-
stutzt:

* Zum einen hat er die Geschlossenheit des Rechtsquellensystems gegen die unmittelbare An-
wendbarkeit ins Treffen gefiihrt.

* Zum anderen wiirden fehlende Rechtsschutzmoglichkeiten (durch den Verfassungsgerichts-
hof) gegen eine unmittelbare Anwendung sprechen.

[Rz 42] In Bezug auf einen Vergleich von Art. 15a Vereinbarungen mit Staatsvertriagen hat der
Gerichtshof festgestellt, dass das B-VG ausdriicklich Regelungen (vgl. insbesondere Art. 49, 50
und 65) iiber die Geltung von Staatsvertragen enthilt. Diese entfalten mit ihrer Kundmachung
auch «innerstaatliche» Rechtswirkungen, also Wirkungen fiir die Rechtsunterworfenen. Sie sind
daher — neben Gesetzen und Verordnungen — eine generelle Rechtsquelle eigener Art Im Gegen-
satz dazu enthilt die Bundesverfassung derartige Regeln fiir Vereinbarungen nach Art. 15a B-VG
nicht.

[Rz 43] Der Gerichtshof hat in seiner Argumentation fiir die Notwendigkeit der Transformation>®
auch auf die Erlduterungen zur Regierungsvorlage betreffend die B-VG-Novelle Nr. 444/1974%°
verwiesen, in der steht, dass «der Inhalt solcher Vereinbarungen in Gesetzgebungsakte oder —
soweit dafiir gesetzliche Grundlagen bestehen, da diese durch eine Vereinbarung nicht ersetzt

werden konnen - in Verwaltungsakte umgesetzt werden miissen».

[Rz 44] Demgegeniiber trennte der Verfassungsdienst des Bundeskanzleramts zwischen soge-
nannten «Selbstbindungsvereinbarungen, also Vereinbarungen, die ausschlieSlich Verpflichtun-
gen der Vertragsparteien und ihrer Organe treffen und solchen, die an einzelne Normadressa-
ten gerichtet sind». Mit «Selbstbindungsvereinbarungen» gemeint sind solche Vereinbarungen,
deren Umsetzung nicht durch Gesetze im materiellen Sinn, sondern ausschliefSlich durch eine
«Selbstbindungsnorm» erfolgen kann. «So eine Selbstbindungsnorm kann beispielsweise eine fi-
nanzgesetzliche Durchfithrung oder eine Verwaltungsmafinahme sein, die sich eben nicht an den
einzelnen Normadressaten richtet. »*°

[Rz 45] Wenn nun alle Art. 15a Vereinbarungen tber Gegenstinde der Gesetzgebung speziell
transformiert werden miissen, sind sie quasi Vereinbarungen {iber paktierte Gesetzgebung?*!, die
auch ohne die Ermachtigung im Art. 15a B-VG moglich gewesen waren. In beiden Fallen ist Frei-

36 vgl. aber die Begriffe Anwendbarkeit und Geltung im Zusammenhang mit der Transformation und dem Vélkerrecht,

vgl. Vertrage im Bundesstaat, 1978, 43.

37 VfSlg 9581/1980, V{Slg 9886/1982, VSlg 13.780/1994, VfSlg 14.146/1995, VfSlg 15.972/2000, V{Slg 17.957/2006
u.a.

38 VfSlg 9886/1983.

39 vgl. ErIRV 182 BIgNR, XIILGP, 19.

40 vgl. VST-215/27-1984 vom 29. Mirz 1984, Beilage 1.

41 OHLINGER, Vertrdge im Bundesstaat, 1978, 36 unter Hinweis auf FROHLER-OBERNDORFER, Raumordnungsrecht, 52.
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willigkeit auf beiden Seiten Voraussetzung und der Aufwand durch die Notwendigkeit der Trans-
formation gleich grof3. In beiden Fillen kann man die Einhaltung der Vereinbarung nicht oder nur
begrenzt rechtlich durchsetzen??.

[Rz 46] Immer wieder wird fir die unmittelbare Anwendbarkeit ins Treffen gefiihrt, dass fir den
Vorgédnger des Art. 15a Abs. 2 B-VG, dem Art. 107 B-VG, Art. 7 der Schweizerischen Verfassung
Vorbild war und dieser Art. 7 unmittelbar anwendbar sei. Dagegen ist festzuhalten, dass einzelne
Bestimmungen grundsatzlich nur im Zusammenhang mit der gesamten Rechtsordnung zu sehen
sind und dieser Vergleich daher nicht aussagekraftig ist.

[Rz 47] Der Vollstandigkeit halber wird darauf hingewiesen, dass der Verfassungsgerichtshof in
einem dieser Erkenntnisse*> aulerdem auch klarstellt, dass die Linder trotz ihrer Verfassungsau-
tonomie gemafl Art. 99 B-VG keine generelle Transformation anordnen konnen, weil sie dadurch
gegen Grundsitze des Bundesverfassungsrechts verstofSen wiirden.

4.1 Osterreich Konvent

[Rz 48] Die Diskussion um die unmittelbare Anwendung von Vereinbarungen gemafl Art. 15a
B-VG ist eine sehr lange und unterschiedlich intensiv gefiihrte. Zuletzt hat sich der Osterreich
Konvent mit der Transformation von Vereinbarungen gemafS Art. 15a B-VG eingehender beschif-
tigt.

[Rz 49] Laut dem Bericht des Ausschusses 5 haben sich die Ausschussmitglieder — teilweise auf
Grund von Bedenken wegen Entmachtung der Parlamente — tiberwiegend kritisch zur generellen

Transformation geduBert**

. Andere Ausschussmitglieder dagegen haben vorgeschlagen, die Ver-
einbarungen gemif Art. 15a B-VG nach Anderung der verfassungsgerichtlichen Kontrollmog-
lichkeiten und friihzeitiger Einbindung der parlamentarischen Organe unmittelbar anwendbar

zu machen, da damit der schwerfillige Aufwand der Transformation wegfiele.

[Rz 50] Auch der Ausschuss 3 des Osterreich Konvents hat sich mit den Art. 15a Vereinbarungen
beschiftigt®>. Eine Reihe der Mitglieder dieses Ausschusses vertrat die Auffassung, dass die Ver-
einbarungen gemafs Art. 15a B-VG kompliziert und umsténdlich zu handhaben seien und «bun-
desweite» Vereinbarungen (zwischen allen Landern bzw. zwischen dem Bund und allen Landern)
jedenfalls entbehrlich wéren; ein Bedarf nach derartigen Vereinbarungen wiére vielmehr ein In-
diz fiir die ZweckmafBigkeit einer Regelung auf der nichst hoheren Ebene, also der des Bundes.
Dem gegentiber vertraten andere Ausschussmitglieder — tendenziell eher die Vertreter der Lan-
der — die Auffassung, dass Art. 15a B-VG in der Weise gedndert werden sollte, dass self-executing
Vereinbarungen ermoglicht werden.

[Rz 51] Das Land Obergsterreich hat seine Forderung nach der unmittelbaren Anwendbarkeit der
Art. 15a Vereinbarungen im Osterreich Konvent*® folgendermafen gestellt: «Das Instrument der

42 vgl. Art. 137 und 138a B-VG.

43 VfSlg 9886/1983.

44 Osterreich Konvent, Plenarvorlage Bericht Ausschuss 5, 24; Ausschuss 5: Aufgabenverteilung zwischen

Bund, Landern und Gemeinden; Vorsitz: Dr. Peter BufSjager; http://www.konvent.gv.at/K/DE/AUB-K/AUB-
K_00005/imfname_016978.pdf.

45 (sterreich Konvent, Plenarvorlage Bericht Ausschuss 3, 24; Ausschuss 3: Staatliche Institutionen, Vorsitz: Dr. Ger-
hart Holzinger; http://www.konvent.gv.at/K/DE/AUB-K/AUB-K_00002/fname_016145.pdf.

46 Pposition des Landes Oberdsterreich zum Osterreich Konvent, Beilage zu Verf 901483/30-ST, Punkt 12.
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Vereinbarungen nach Art. 15a B-VG ist dahingehend auszubauen, dass diese Vereinbarungen (...)
unmittelbar anwendbar sind, sofern ihr Inhalt den Anforderungen des Art. 18 B-VG entspricht.».

[Rz 52] Noch im Jahr 1983 begegnete das Land Oberdsterreich sogenannten «Selbstbindungsver-
einbarungen», also Vereinbarungen, die lediglich durch das jeweilige Bundesfinanzgesetz oder
durch eine Verwaltungsmafinahme umgesetzt werden miissen in einem Schreiben an das Bun-
deskanzleramt «mit Skepsis», weil man sich dadurch «moglicherweise in eine Art. 18 B-VG-
Problematik verstricken wiirde, sodafl abzuwdégen ware der Gewinn durch weniger legistischen
Aufwand durch den Verlust an Rechtssicherheit. »*’

4.2 Eigene Ansicht

[Rz 53] Personlich schlieffe ich mich aus folgenden Griinden der Meinung des Verfassungsge-
richtshofes an:

[Rz 54] Wiirde man staatsrechtliche Vereinbarungen als eigene Rechtsquelle im Sinne von Staats-
vertragen nach Art. 50 B-VG betrachten, wiirde das meines Erachtens drei Bauprinzipien unserer
Verfassung jedenfalls tangieren:

[Rz 55] Dem demokratischen Prinzip zufolge geht das Recht vom Volk aus. Das Volk wird repré-
sentiert durch das Parlament bzw. den Landtag. Das Parlament bzw. der Landtag hat jedoch schon
bei der derzeitigen Judikatur des Verfassungsgerichtshofes wenig Moglichkeit auf den Inhalt der
Vereinbarung Einfluss zu nehmen. Diesen abzudndern ist mehr oder weniger nicht moglich. Oh-
ne die spezielle Transformation wiirde die Rechtssetzung wie bei Gesetzen beinahe v6llig an den
Parlamenten vorbei «passieren» — im wahrsten Sinne des Wortes. Natiirlich ist es moglich, die
Parlamente vorweg einzubinden, aber Ob und Wie sind unterschiedlich oder teilweise gar nicht
geregelt und beruhen daher mehr oder weniger auf «good will». Diesem Demokratiedefizit und
einer weiteren eklatanten Schwachung der Parlamente — durch die «Hintertiir» — stehe ich ent-
schieden dagegen.

[Rz 56] Das zweite Grundprinzip, das betroffen wére, ist das gewaltenteilende. Bei Vereinba-
rungen gemdf3 Art. 15a B-VG wird der Inhalt ganz iiberwiegend bereits bei Vertragsabschluss —
sozusagen der ersten Stufe — von der Verwaltung ausgearbeitet und die Gesetzgebung hat recht-
lich und faktisch, mit Ausnahme des BeschliefSsens eines Vorbehalts, wobei aber wiederum nicht
gesichert ist*®, ob das jeweilige Parlament dabei auch den Text abindern konnte, nicht einmal die
Moglichkeit, sich inhaltlich einzubringen.

[Rz 57] Bei einem Round Table zum Thema «Intergovernmentale Beziehungen in Osterreich» im
Maérz 2009 haben Vertreterinnen und Vertreter von Lehre und Praxis darauf hingewiesen, «dass
Verantwortlichkeiten «verschwimmen> und dieser Umstand letztlich zum Unterlaufen des Prin-
zips der Gewaltenteilung fithrt. Die Verlagerung parlamentarischer Aufgaben auf die Verwaltung
konnte eine schleichende Verwidsserung des gewaltenteilenden Prinzips mit sich bringen. <Unbe-
handelt> konnte das die Gefahr einer Flut an Vereinbarungen bergen und langfristig Probleme
der Rechtssicherheit nach sich ziehen.**»

47 VST-215/25-1983 vom 14. September 1983, 7.
48 Vgl. StoGER, Der Vorbehalt zum volkerrechtlichen Vertrag und die Gewaltenteilung, ZfV 2012, 1.

49 Round Table zu Intergovernmentale Beziehungen in Osterreich, 16. Mirz 2009.
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[Rz 58] Durch den Verfassungsgerichtshof eindeutig klargestellt und dennoch umstritten ist die
mogliche Beriihrung des bundesstaatlichen Prinzips>’. In Wissenschaft und Lehre wird grund-
sitzlich sehr wohl die Méglichkeit gesehen, eine Anderung der Bundesverfassung auch im Hin-
blick auf die Kompetenzen zum Gegenstand einer Vereinbarung gemdfl Art. 15a B-VG zu ma-
chen®!. Der Gesetzeswortlaut des Art. 15a B-VG wiirde das auch zulassen. Das nationale Parla-
ment hitte die Anderung sodann durch Bundesverfassungsgesetz zu beschliefen. Eine Gesam-
tinderung im Sinne des Art. 44 Abs. 3 B-VG wire freilich nicht durch Art. 15a B-VG>? gedeckt.

[Rz 59] Allerdings konnen Art. 15a Vereinbarungen kein Dauerinstrument zur Umgehung der
Kompetenzregelungen sein. So lautete auch die diesbeziigliche Aussage eines Teils der Mitglie-
der des Ausschusses 5: «...vielmehr sollte die Notwendigkeit zum Abschluss von Vertragen zur
Losung von Problemen durch Neuordnung der Kompetenztatbestinde und neue Instrumente fiir
das Zusammenwirken der Gesetzgebungsorgane von Bund und Lindern gemildert werden.>3»
Mit anderen (eigenen) Worten: Dass man die Vereinbarungen geméfs Art. 15a B-VG tiberhaupt
(immer ofter) bendtigt, ist schon ein Indiz fiir die Notwendigkeit einer Neuordnung der Kompe-
tenzen.

[Rz 60] Im Sinne der im Rahmen des Osterreich Konvents geborenen Idee einer «Drei-Saulen-
Theorie» konnten in der Sdule der verflochtenen Bund-Lidnder-Kompetenzen (neben zwei exklu-
siven Saulen der Bundes- und Landerkompetenzen) Materien genannt werden, iiber die unmittel-
bar anwendbare Vereinbarungen zwischen Bund und Landern sowie der Ladnder untereinander
abgeschlossen werden kénnten>%. Bin Modell dafiir konnte sich im weitesten Sinne im Grund-
gesetz fir die Bundesrepublik Deutschland finden. Unter dem Titel «Gemeinschaftsaufgaben,
Verwaltungszusammenarbeit» werden im Art. 91b und Art. 91¢ konkrete Materien® aufgezahlt,

fiir die Bund und Lander gemeinsame Vereinbarungen abschlieffen konnen.

[Rz 61] Unter gleichzeitiger verfassungsrechtlicher Erweiterung bzw. Adaptierung des Rechts-
schutzes wiirde eine derartige Schaffung einer eigenen Rechtsquelle in konkret tiberschaubaren
einzelnen Kompetenzbereichen Rechtssicherheit schaffen. Kommt man zu keiner Einigung in den
Bereichen, so konnen die Lander eigene Gesetze erlassen. Diese konnten selbstverstandlich auch
die Normunterworfenen binden, weil von einem Abschluss von Vereinbarungen in den dann auf-
gezahlten Bereichen geradezu ausgegangen werden wiirde. Zu diesen Bereichen gehoren jeden-
falls von den so genannten Querschnittsmaterien die Raumordnung, die Katastrophenhilfe und
der Umweltschutz, aber auch die Umsetzung von Gemeinschaftsrecht unter den Lindern unter-

einander.

[Rz 62] Alternativ konnten die Parlamente auch 6fter von ihrem Recht Gebrauch machen, ei-
ne Vereinbarung abzulehnen oder einen Vorbehalt®® bei der Genehmigung auszusprechen. Der

50 TuieneL, in: Korinek / Holoubek(Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, zu Art. 15a, Rz. 24, gestiitzt auf

Vi{Slg 10.292/1984.
TaieNEL, in: Korinek / Holoubek(Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, zu Art. 15a, Rz. 23.

52 Art. 15a Abs. 1 B-VG verweist expressis verbis auf Art. 50 Abs. 3 B-VG; Art. 50 Abs. 3 verweist auf Art. 42 Abs. 1 bis
4 B-VG und nicht auf Art. 44 B-VG.

53 Siehe Osterreich Konvent, Plenarvorlage Bericht Ausschuss 5, 110. Siehe FN 44
54

51

Vgl. OHLINGER, Geschichte, Struktur und Zukunftsperspektiven des kooperativen Bundesstaates in Osterreich, in:
BufSjager / Larch(Hrsg.), Die Neugestaltung des féderalen Systems vor dem Hintergrund des Osterreich Konvents,
2004, 57.

55 vgl. z.B. Wissenschaftliche Forschung, Hochschulwesen.

56 vgl. Art. 2 lit d des Wiener Ubereinkommens iiber das Recht der Vertrige (WVK). Fiir Lindervereinbarungen gelten

die Grundsitze des volkerrechtlichen Vertragsrechtes nur dann, wenn nicht durch tibereinstimmende Verfassungsge-
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Aufwand wire freilich ein grOfer, weil die Vereinbarung, wenn nicht nur gegen einen Teil ein
Vorbehalt eingebracht werden kann und der andere Teil der Vereinbarung trotz Vorbehalts oder
Verweigerung der Genehmigung in Kraft tritt, «zurtick an den Verhandlungsstart» musste. Die
Realitdt ist aber ohnedies eine andere. Wenn ndamlich die Regierung und die Landeshauptleute ei-
ne Vereinbarung einmal unterzeichnet haben, ist es auflerst unwahrscheinlich, dass die Parlamen-
te genau das ablehnen, was die von ihnen legitimierten Organe bereits durch ihre Unterschrift

gutgeheiflen haben.

[Rz 63] Dartiber hinaus sollten die Landtage ohnehin vor Unterzeichnung jedenfalls tiber alle
Vereinbarungen informiert sein, durch die auch sie gebunden werden. In manchen Landern ist
dieses Recht des Landtages sogar ausdriicklich in der Landesverfassung®” verbrieft, in anderen
basiert die Information durch vorausschauende Planung der Gesetzesvorhaben. Aber selbst wenn
eine Informationspflicht vorliegt, sieht die Praxis oftmals anders aus und erfolgt die Information
der Landtage erst dann, wenn die Vereinbarung nicht mehr (grundlegend) gedndert werden kann.

5 Verfahren zum Abschluss einer Vereinbarung

5.1 Allgemeines

Entwurf Beglau- Kund-

Vereinba- Unter- bigte Ver- Parlamen- rach.; In-

rung zeichnung einbarung tarprozess Kraft-
Treten

[Rz 64] Die Bundesverfassung regelt, wer eine Vereinbarung gemifl Art. 15a B-VG abschliefSen

darf, dass allenfalls das Parlament einzubinden und sie kundzumachen ist. Laindervereinbarun-
gen sind nach Abschluss unverziiglich der Bundesregierung zur Kenntnis zu bringen. Dariiber
hinaus ist das Verfahren bundes(verfassungs)gesetzlich nicht determiniert. Die Landesverfassun-
gen enthalten zum Teil unterschiedliche Verfahrensregeln in Bezug auf die landerinterne Wil-
lensbildung?®.

[Rz 65] Mangels nédherer rechtlicher Vorgaben sowie auf Grund potenziell zahlreicher unter-
schiedlicher Vertragspartner (alle Bundesministerien, alle Lander) divergiert die Vorgehensweise
besonders bei der Erarbeitung einer Vereinbarung beinahe bei jedem Verfahren mehr oder weni-
ger, ohne dass dies der Inhalt erfordern wiirde.

[Rz 66] Dieses Verfahren zu harmonisieren und optimieren ist die Aufgabe einer Arbeitsgrup-
pe® der Lander und der Verbindungsstelle der Bundeslinder, die unter Beteiligung des Bun-
deskanzleramtes im Fruhling 2013 ihre Arbeit aufgenommen hat. Ergebnis soll eine Checkliste
und «Tool-Box» sein, aus der man im besten Fall modularweise je nach Art der Vereinbarung,
Vertragspartner und Sachverhalt so weit wie moglich vorgefertigte Bausteine zueinander fiigt.

setze der Lander anderes bestimmt ist. Vgl. Art. 15a Abs. 3 B-VG.
57 Vgl. z.B. in der Steiermark Art. 8 L-VG oder auch Art. 50 des Salzburger L-VG.
%8 Siehe 2.1.

59 Eingerichtet gema® dem Beschluss der Leiter der Verfassungsdienste der Lander bei deren Tagung am 29. Janner
2013 in Wien.
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Damit soll zum einen die Entstehung einer Vereinbarung vereinfacht und vereinheitlicht wer-
den, um moglichst effizient und effektiv arbeiten zu konnen. Zum anderen soll damit aber auch
ein gewisses rechtliches Qualitatsniveau jeder Vereinbarung garantiert werden.

[Rz 67] Rosner hat sich dem Thema der Erzeugung von Landervereinbarungen bereits 2003 bei
den Ersten Klagenfurter Legistik-Gesprachen gewidmet®® und dabei festgestellt, dass das Ver-
fahren grundsatzlich aus zwei unterschiedlichen Abschnitten besteht: dem informellen Teil der
Erstellung des Textes und dem tatsachlichen formalen Abschlussverfahren. Rosner hat seine Un-
tersuchung auf Vereinbarungen zwischen den Lindern untereinander (Art. 15a Abs. 2 B-VG) be-
schrankt. Die Feststellung der Zweiteilung trifft aber meiner Erfahrung nach auf alle Vereinba-
rungen gemafl Art. 15a B-VG zu. Es existiert ein Schreiben des Bundeskanzleramtes®!, das sich
mit «Vereinbarungen zwischen Bund und Liandern gemafl Art. 15a B-VG; praktische Vorgangs-
weise» beschaftigt. In diesem Schreiben ist auch von dem ein- und zweiaktigen Abschlussverfah-
ren die Rede und werden beide in Folge dargestellt. Auch Ohlinger®? spricht von einem einfachen

und einem zusammengesetzten Verfahren, je nach erforderlicher Beteiligung der Parlamente.

* Der «erste Teil» beginnt mit einer Initiative des Bundes, eines Landes bzw. mehrerer Lander
(beispielsweise einer Landerexpertenkonferenz).

[Rz 68] Bei Vereinbarungen zwischen dem Bund und einem Land geht die Initiative oft von die-
sem Land aus, wenn das Land ein grofleres Interesse an der Zusammenarbeit mit dem Bund hat
als umgekehrt. Das ist z.B. der Fall bei Vereinbarungen tiber die Tragung von Kosten. Man denke
an die Vereinbarungen tiber Nationalparks, Rettungshubschrauber, Vorhaben von Bedeutung u.a.

[Rz 69] Vereinbarungen zwischen dem Bund und allen Landern kénnen ebenso sowohl vom
Bund als auch von den Landern initiiert werden. Ein Beispiel fiir iberwiegendes Bundesinteres-
se ist die Vereinbarung iiber die Abgeltung stationarer medizinischer Versorgungsleistungen von
offentlichen Krankenanstalten fiir Insassen von Justizanstalten. Ein Beispiel fiir eine Vereinba-
rung mit iberwiegendem Landerinteressen oder auch beiderseitigem Interesse ist zum Beispiel

die Vereinbarung tiber einen Konsultationsmechanismus.

[Rz 70] Vereinbarungen zwischen den Lindern untereinander liegen oft rechtsharmonisierende,
o6konomische Ziele zu Grunde, an denen jedes Land in der Regel gleichermafien interessiert ist.

[Rz 71] Bemerkenswert ist, dass sich der Ursprung der Initiative in den letzten 28 Jahren Erfah-
rung mit Art. 15a — Vereinbarungen von der Verwaltungs- auf die politische Ebene verschoben
hat®. In einem Aktenvermerk des Landes Oberosterreich aus dem Jahr 1978 heifdt es wortlich:
«Wie die Erfahrung zeigt, geht der Anstof8 zur Ausarbeitung von Vereinbarungsentwiirfen in der
Regel nicht von der politischen Ebene aus, sondern von der Verwaltung (Amter der Landesregie-
rung).» Und weiter: «Die politische Ebene wird vom jeweiligen Geschaftsapparat befasst, sobald
ein Vereinbarungsentwurf fertig gestellt erscheint. Freilich schliefit dies nicht aus, dass auf poli-
tischer Ebene anschlieffend noch Gesprache (Verhandlungen) gefithrt werden.»

[Rz 72] In den letzten Jahren ging die Initiative fiir Vereinbarungen gemafl Art. 15a Abs. 1 B-VGin
der Regel vom Bund aus. Das trifft insbesondere auf Vereinbarungen zwischen allen Landern und

60 Rosner, Das Verfahren zur Erzeugung von Landervereinbarungen gem. Art. 15a Abs. 2 B-VG, Beitrag bei den Ersten
Klagenfurter Legistik-Gesprache im November 2003.

61 GZ 600 472/3-V1/2/78.
62 OHLINGER, Die Anwendung des Volkerrechts auf Vertrage im Bundesstaat, 1982, 23.
63 Die tatsachliche Ausarbeitung bleibt der Verwaltung vorbehalten. Siehe 4.2.
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dem Bund zu®. Das betreffende Bundesministerium arbeitet einen Text aus und versendet ihn an
die Vertragspartner®®. Zum Teil geschieht dies in volliger Verkennung des Rechtsinstruments der
Vereinbarung, etwa wenn der Entwurf zur «Begutachtung» an die potenziellen Vertragspartner
ibermittelt wird®®. Diese bei Gesetzen vorgesehene Vorgangsweise sieht vor, dass die Begutach-
tenden eine Stellungnahme abgeben konnen, die berticksichtigt werden kann, aber nicht muss®’.
Vereinbarungen gemaf3 Art. 15a B-VG liegt jedoch ein v6llig anderer Gedanke zugrunde, namlich
jener der freiwilligen partnerschaftlichen Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern, «die

einseitigen Mainahmen [...] bei weitem vorzuziehen ist®®.

[Rz 73] Dieser Textentwurf wird diskutiert und besprochen. Wird dariiber Ubereinstimmung in
allen Punkten mit allen Vertragspartnern erzielt, so wird die Vereinbarung von allen Vertrags-
partnern unterzeichnet® und die unterschriebene Vereinbarung dem in der Vereinbarung je-
weils festgelegten Depositar oder Verwahrer’? ibermittelt’!. Dieser «<sammelt» alle Unterschrif-
ten, iibermittelt eine beglaubigte Abschrift der Vereinbarung und informiert die Vertragspartner,
wenn die in der Vereinbarung festgelegte Anzahl an fiir die Gultigkeit einer Vereinbarung not-

wendigen Unterschriften eingelangt ist.

* Sodann werden die fir die Genehmigung einer Vereinbarung durch den National- und Bun-
desrat und die jeweiligen Landtage notwendigen Schritte eingeleitet.

[Rz 74] Die einzelnen Regierungen fassen die Beschliisse, die Vereinbarung den Parlamenten zur
Genehmigung vorzulegen und legen sie mit dem Ersuchen vor, den Abschluss der Vereinbarung

zu genehmigen.

[Rz 75] Sind die bundes- und landesinternen Voraussetzungen erfiillt, somit die Vereinbarung
im parlamentarischen Verfahren beschlossen worden, dann teilt das der jeweilige Vertragspart-
ner den anderen mit (=Ratifikation). Ist das bei allen fiir das In- Kraft-Treten notwendigen Ver-
tragspartnern geschehen, wird die Vereinbarung — so vorgesehen — im jeweiligen Landes- bzw.
Bundesgesetzblatt kundgemacht und tritt in Kraft.

[Rz 76] Fiir diejenigen Vertragspartner, deren Genehmigungsverfahren aus welchen Griinden
auch immer ldnger dauert und deren Teilnahme an der Vereinbarung nicht zwingend fiir das
In-Kraft-Treten erforderlich ist, tritt die Vereinbarung erst spater in Kraft.

[Rz 77] Sieht eine Vereinbarung die Moglichkeit eines Beitritts eines Vertragspartners vor, so
kann der Beitritt jederzeit erfolgen. Die Vereinbarung tritt fiir den beigetretenen Vertragspartner
jedoch erst dann in Kraft, wenn der oben beschriebene landesinterne Prozess abgeschlossen ist.

64
65

Auch wenn Grundsitze allenfalls mit der Landeshauptleutekonferenz geklart wurden.

Dem versendeten Entwurf geht zwar oft ein (politisches) Ubereinkommen (siehe auch FN 59) iiber die Grundziige
voraus, die Ausformulierung und das weitere Prozedere ist Aufgabe der Verwaltung.

66 Vgl. Beschliisse der Landesamtsdirektorenkonferenz am 30. Mirz und 28. September 2012, VST-215/48 und 49;
siehe 5.2.

67 vgl. jedoch die méglichen Konsequenzen in Bezug auf die Kostentragung durch die Vereinbarung gemif Art. 15a B-

VG zwischen dem Bund, den Landern und den Gemeinden iiber einen Konsultationsmechanismus und einen kiinfti-
gen Stabilitatspakt der Gebietskorperschaften, BGB1135/2009.

68 ErIRV 182 BIgNR, XIIL.GP, 19.

69 Siehe 2. Gegebenenfalls wird zuvor die Genehmigung der Landesregierung eingeholt oder diese in Kenntnis gesetzt

—je nach Vorgabe in der jeweiligen Landesverfassung.

70 «Depositar» ist bei Vereinbarungen gemif Art. 15a Abs. 1 oftmals das Bundeskanzleramt, bei Vereinbarungen ge-

mafl Art. 15a Abs. 2 B-VG regelmiflig die Verbindungsstelle der Bundeslidnder.

Wenn die Genehmigung der Parlamente erforderlich ist, dann wird die Vereinbarung in der Regel «vorbehaltlich der
Erfillung der (landes-) verfassungsgesetzlichen Voraussetzungen» unterschrieben.

71
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Somit kann eine Vereinbarung gemaf3 Art. 15a B-VG fiir verschiedene Lander unterschiedliche
In-Kraft-Tretens-Daten haben.

5.2 Besondere Fragen in Bezug auf das Verfahren

[Rz 78] Die Durchfithrung eines Begutachtungsverfahrens ist rechtlich nicht geboten, jedoch
schon oftmals beispielsweise von der Wirtschaftskammer gefordert worden. Auch die Vereinba-
rung ber einen Konsultationsmechanismus und einen kiinftigen Stabilitatspakt der Gebietskor-
perschaften, BGBI I Nr. 35/1999 ist auf Vereinbarungen gemafS Art. 15a B-VG nicht anzuwenden,
weil ihr zufolge ausdriicklich nur Gesetzesentwiirfe, Gesetzesvorschlage und beschlussreife Ver-

ordnungsentwiirfe tibermittelt werden miissen.

[Rz 79] Die Mainahme der Notifikation auf Grund europarechtlicher Vorschriften kann aller-
dings auch bei Vereinbarungen gemafl Art. 15a B-VG erforderlich sein.

6 Fazit und Ausblick

[Rz 80] Im Rahmen der Beschlussfassung der B-VG-Novelle 1974, mit der der Art. 15a B-VG ein-
gefuhrt wurde, wurde der Zusatzantrag’? gestellt, verpflichtend einen Erlass zur Durchfithrung
des Art. 15a B-VG auszuarbeiten. Dieser Antrag fand keine Mehrheit. Er zeigt aber ebenso wie
die parlamentarische Diskussion, dass von Anfang an Unklarheiten in Bezug auf die Handhabe
des Art. 15a B-VG vorhanden waren. Die Notwendigkeit, sich dieser anzunehmen, war in den
vergangenen Jahrzehnten nur latent vorhanden, weil sich die Anzahl der Abschliisse von Art.
15a-Vereinbarungen in Grenzen gehalten hat.

[Rz 81] Seit etwa einem Jahrzehnt kommt das Instrument der Art. 15a-Vereinbarungen auf un-
terschiedlichsten Gebieten (vermehrt) zum Einsatz. Damit sind einige Fragen virulent geworden,
die einer Losung zugefithrt werden sollten. Zu diskutieren werden beispielsweise neben den in-
haltlichen Bausteinen insbesondere die Art und Weise der Kommunikation und der Ablauf der
Verhandlungen zwischen den Vertragspartnern sein’?. Konkrete Fragen liegen in Bezug auf die
Anwendung der Grundsitze des volkerrechtlichen Vertragsrechtes vor’#. Die in den Landern un-
terschiedlichen Kundmachungsvorschriften bzw. unterschiedliche Kundmachungspraxis’°kann
zu Rechtsunsicherheit fiihren, selbst wenn die Vereinbarung keine unmittelbaren Auswirkun-
gen auf die Rechtsunterworfenen haben kann’¢: Auch die Beendigung einer Vereinbarung’” lasst
nach wie vor Fragen offen. Diese kleine Auswahl an Problemfeldern konnte um einige rechtspoli-
tische Bonmots’® ergianzt werden, die fir die Zukunft der Art. 15a Vereinbarung bedeutend sein

72 Vgl. Sten Prot NR XIIL. GP, 111.Sitzung 11036.

73 Vgl. insbesondere den Auftrag der Arbeitsgruppe, die von den Leitern der Verfassungsdienste der Lander im Janner

2003 eingesetzt worden ist, FN 59.

74 Vgl. Art. 15a Abs. 3 B-VG; Beispielsweise die Frage, ob bei der parlamentarischen Genehmigung ein Vorbehalt ausge-

sprochen werden kann und falls ja, welche Wirkungen bzw. Folgen dieser hat.
75 Siehe 2.1 sowie als Beispiel: In manchen Landern wird der Beitritt eines weiteren Vertragspartners kundgemacht, in
anderen nicht.
76 Siehe 4.
77

78

OHLINGER/ GRABENWARTER, Der Riicktritt Kdrntens von der Grundversorgungsvereinbarung, migraLex 2005.

BrICKNER, Jugendschutz: Einheitliche Gesetze fiirs Partymachen, Der Standard 30. Dezember 2012.
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konnten.

[Rz 82] Ziel ist, fuir die Prozesse vor, bei und nach Abschluss einer Vereinbarung sowie die Ver-
einbarungen selbst eine moglichst einheitliche, allgemein geltende Struktur unter Beibehaltung
des flexiblen Charakters des Instruments zu finden. Im besten Fall sollten die Uberlegungen in
eine Art von bundes- und landesweit einheitlichen «Legistischen Richtlinien fiir Art. 15a Ver-
einbarungen» miinden, damit das an sich sehr niitzliche Rechtsinstrument — um mit Schaffer zu
sprechen’’— in Hinkunft mehr niitzlich als schwerfillig sein wird.
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