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Vorwort

Die vorliegende Publikation ist der 10. Band der Serie
“Alpine Raumordnung”. Die bisherigen Béande, die
qualitativ hochwertige Beitrdge zur alpinen Raumord-
nung und zur alpinen Okologie enthalten, fanden
wohlwollende und freundliche Aufnahme in der Fach-
welt.

Die Herausgebermaxime - wissenschaftlich hochwer-
tige Aufarbeitung aktueller Umweltprobleme des Al-
penraumes - soll auch in Zukunft beibehalten werden.
Der nun vorliegende Band 10 beinhaltet die rechts-
wissenschaftliche Aufarbeitung eines wichtigen Na-
turschutzinstrumentes: des Vertragsnaturschutzes. in
den Alpen ist der Naturschutz nie alleine Naturtand-
schaftsschutz, sondern in erster Linie Kulturland-
schaftsschutz. Ein solcher 1aBt sich aber mit verwal-
tungspolizeilichen Instrumenten, wie Ver- und Gebo-
ten, hoheitlich verfiigten Eigentumseingriffen u. a. m.,
allein nicht verwirklichen. Es bedarf ein funktionieren-
der Naturschutz in erster Linie eines entsprechenden
BewuBtseins. Um ein solches BewuBtsein bei den
Grundeigentimern zu férdern und zu stérken, bedarf
es neben klaren rechtlichen Ge- und Verboten auch
Anreize fur umweltbewuBtes Handeln. Denn es wére
in unserer materialistischen Gesellschaft, in der jedes
Gut seinen Preis hat, naiv anzunehmen, Naturschutz
sei als bloB moralische Verpflichtung immer kosten-
los zu erbringen.

Solche Anreize kénnen wohl am besten auf partner-
schaftlicher Basis angeboten werden. Dazu ist der
Vertrag, eine Ubereinkunft, die auf der rechtlichen
Gleichrangigkeit der Partner basiert, das wohl geeig-

netste Mittel. Die Anwendungsbeispiele und -méglich-
keiten des Vertrages im Naturschutz sind vielfaltig.
Land- und Forstwirte, Almbetreiber, Tourismusein-
richtungen u. a. m. kénnen vertraglich zu speziellen
Naturschutzleistungen bewegt werden. Die Férde-
rung solcher Aktivitdten kann von der 6ffentlichen
Hand (Bund, Land, Gemeinde), aber auch von Priva-
ten, Vereinen, Initiativen usw. ausgehen. Als Vorbild
kann dabei etwa das im letzten Band dieser Serie
vorgestellte “Projekt Rettenbach” des Oesterreichi-
schen Alpenvereins gelten.

Die Realisierung des Vertragsnaturschutzes, der zu-
nehmend in den naturschutzrechtlichen Vorschriften
der Lander rezipiert wird, st6Bt oft auf vielféltige Unsi-
cherheiten, Zweifel und Informationsmangel im recht-
lichen Bereich. Dem will diese Untersuchung abhel-
fen. Der Autor, Umweltjurist im Dienste der Tiroler
Landesverwaltung, hat diese Studie als Diplomarbeit
an der Rechtswissenschattlichen Fakultat der Univer-
sitét Innsbruck eingereicht. Es war bei manchen Fra-
gen Neuland zu betreten, da einschligige Studien in
Osterreich noch weitgehend fehlen.

Mit der Ubergabe dieser Untersuchung an die Offent-
lichkeit soll das Wissen um rechtliche Fragen des
Vertragsnaturschutzes der interessierten Fachwelt
weitergegeben werden. Damit soll die Unsicherheit
Uber mégliche rechtliche Wege aber auch tiber recht-
liche Folgen abgebaut und die Schaffung neuer Pro-
jekte erleichtert werden. Damit kann wieder ein klei-
ner Baustein zum Schutz der Alpen in die alpine Na-
turschutzpolitik eingebracht werden.
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Einleitung: Naturschutzrecht als
“instrumentelles Rechtsproblem"’

Das Naturschutzrecht kollidiert wie kein anderer
Rechtsbereich bereits in seiner Grundzielsetzung -
dem Schutz und der Erhaltung von Vielfalt, Schénheit
und Eigenart von Natur und Landschaft - mit einer
Vielzahl anderer, meist wirtschaftlicher Nutzungsinter-
essen.

Schon aus dieser grundsatzlichen Konfliktsituation er-

gibt sich, daf3 das Naturschutzrecht kein self-execu-

ting-Recht sein kann, das egozentrische Interessen
ausldst’ und Naturschutzzielen gewissermaBen aus
sich selbst heraus zum Durchbruch verhilft. Will der

Naturschutz seine umfangreichen Zielsetzungen er-

folgreich in die Tat umsetzen, so bedarf es einer ent-

sprechenden Operationalisierung dieser Ziele durch
die Schaffung geeigneter rechtlicher Handlungssyste-
me und effektiver Instrumente.’ _

Fur den Erfolg des Naturschutzes stellt sich damit als

zentrale Frage die Wahl der Instrumente und ihre Ge-

eignetheit fiir naturschutzrechtliche Problemlésungen.

Diesbeziiglich ist von vornherein klarzustellen, daB3 es

kein Patentrezept gibt, welches erlaubt, im Natur-

schutz mit einigen wenigen Instrumenten das Auslan-
gen zu finden. Um den unterschiedlichen Anforderun-
gen und Aufgabenstellungen eines modernen Natur-
schutzes gerecht werden zu kénnen, bedarf es viel-
mehr eines ganzen Blindels einander ergdnzender
und der jeweiligen Situation angepafBter und anpaf-
barer Instrumente. Diese Variabilitat und Flexibilitat
ist umso wichtiger, als nicht nur die 6kologischen,
sondern auch die jeweiligen gesellschaftlichen, sozia-
len und wirtschattlichen Verhéltnisse laufenden Ande-
rungen und einer rasanten Entwicklung unterworfen
sind. Daraus erwachsen zwangsléufig immer neue

Aufgabenstellungen und Anforderungen auch an den

Naturschutz. Insofern gilt es daher, zwei Dinge be-

sonders zu beachten:

a) Es bedarf erstens einer sténdigen Riickkoppelung und
Prifung, inwieweit naturschutzrechtliche Instrumente
{iberhaupt noch "greifen” bzw. zeitgeman sind.

b) Es bedarf zur Erhaltung der Effektivitat des Natur-
schutzes des Zusammenwirkens einer Vielzahl einan-
der ergénzender Instrumente. Dieses "Orchesterprin-
zip" muB als wesentlicher Grundsatz einer zukunftsori-
entierten Naturschutzpolitik angesehen werden.

Betrachtet man nun die traditionelle Natuschutzge-

setzgebung und ihre ordnungsrechtlich gepréagten

Instrumente (Gebietsschutzverordnungen, Beschei-

de, gesetzliche Bewilligungs- und Anzeigepflichten),

so ist festzustellen, daB3 diese aufgrund ihres generell
einseitig-hoheitlichen Charakters nicht gerade durch

Vielfalt bestechen.

Es verwundert daher nicht, daB das klassische Natur-
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schutzinstrumentarium in den letzten Jahren hinsicht-
lich seiner Brauchbarkeit und Effektivitat zunehmen-
der Kritik ausgesetzt ist. Wenngleich naturschutzge-
setzliche Regelungen an Zahl immer mehr zugenom-
men haben und das klassische Steuerungsinstrument
der Unterschutzstellung durch Rechtsverordnung re-
lativ haufig angewandt wurde, konnte dem rasanten
Biotop- und Artensterben - wie ein Blick auch auf die
Roten Listen zeigt - bisher nicht wirksam Einhalt ge-
boten werden. Dies hangt einerseits mit strukturellen
Schwachen der Naturschutzgesetze zusammen®, an-
dererseits aber auch mit der immer komplexer wer-
denden Umweltproblematik sowie den vernetzten Sy-
stem- und Ursachenzusammenhangen, die, wie Di
Fabio richtig feststellt, durch einseitige Steuerungs-
mitte! (wie etwa Rechtsverordnungen und Bescheide)
alleine nicht mehr gelést werden kénnen.*

Besonders evident wird dieses Problem im Verhéltnis
zwischen dem Naturschutz und der Land- und Forst-
wirtschatt.

Diese bewirtschaftet rund 80 Prozent der Flachen des
Osterreichischen Bundesgebietes' und (bt so einen
unmittelbaren EinfluB auf die landschaftliche und na-
turrdumliche Entwicklung von 3/4 der Flache Oster-
reichs aus. Schon daraus ergibt sich, daB der Natur-
schutz, will er Erfolg haben, an der Land- und Forst-
wirtschatft nicht vorbeigehen darf.

Leider war bisher jedoch das Verhdltnis insbesondere
zwischen Landwirtschaft und Naturschutz eher von
MiBtrauen und Spannungen denn von Zusammenar-
beit und gegenseitiger Unterstltzung getragen, was
vor allem auch in den unterschiedlichen Interessenla-
gen begriindet liegt. Wéhrend die Landwirtschaft ein
Einkommens- und Vermdgensziel verfolgt, steht beim
Natur- und Landschaftschutz ein Schutzziel im Vor-
dergrund®. Die einseitigen, hoheitlichen Schutzinstru-
mente des klassischen Naturschutzrechts verschér-
ten diese - fiir beide Seiten unvorteilhafte - Konfliktsi-
tuation zusatzlich.

Zum Ausgleich dieses Spannungsverhéltnisses wur-
den in jlingster Zeit daher verstarkt konsensférdernde
und kooperative Instrumente gefordert, die eine Ein-
bindung der Landwirtschaft (und nicht nur dieser) in
die Naturschutzarbeit elauben und auf eine Umwelt-
partnerschaft zwischen Bauern und Naturschitzern
abzielen. Ausdruck dieses neuen Denkens ist das In-
strument des Vertragsnaturschutzes, welches den
Bauern Natur- und Landschaftsschutzleistungen im
Wege von privatrechtlichen Vereinbarungen finanziell
abgilt.

(zur Definition des Vertragsnaturschutzes siehe Seite
19)

Die vorliegende Arbeit will nun zunéchst die Proble-

matik und Bedeutung der Landwirtschaft fiir den Na-
turschutz darlegen sowie Ursachen fiir die Span-
nungsfelder zwischen Landwirtschaft und Natur-
schutz erldutern, die Grenzen und Schwachstellen
des klassischen Naturschutzinstrumentariums aufzei-
gen und sodann das Instrument des Vertragsnatur-
schutzes als Ausdruck moderner Naturschutzpolitik
darstellen und verfassungs- und verwaltungsrechtlich
analysieren. Neben der Darstellung méglicher An-
wendungsbereiche sollen dabei insbesondere auch
erste Erfahrungsberichte aus den zweifellos etwas
steinigeren Gefilden der Verwaltungs- und Natur-
schutzpraxis die Tauglichkeit dieses neuen Schutzin-
strumentes unter Beweis stellen.

Die Probleme der Landwirtschaft
und deren EinfluB auf Natur
und Landschaft

Das "Bauernsterben" in der Landwirtschaft hat mittler-
weile besorgniserregende Ausmafe angenommen.
So muf3 heute bereits jede dritte Stunde ein dster-
reichischer Bauer seinen Betrieb vom Vollerwerb auf
Nebenerwerb umstellen, und jede achte Stunde wird
ein sterreichischer Bauernhof ganz aufgelassen.’
Die Anzahl der in der Landwirtschaft insgesamt noch
Erwerbstétigen ist auf unter 200.000 abgesunken, da-
von sind weniger als 80.000 noch Vollerwerbsbauemn.®

Hintergriinde der heutigen Agrarsituation

Fragt man nach den Ursachen dieser dramatischen
Entwicklung, so sind diese sicherlich vielschichtig und
komplex. Zur heutigen Situation sehr wesentlich bei-
getragen haben aber jedenfalls die agrarpolitischen
und agrarwirtschaftlichen Rahmenbedingungen, wel-
che als das Ergebnis einer jahrzehntelangen Fehlent-
wicklung zu betrachten sind. Dabei haben sich vor al-
lem zwei Punkte besonders nachteilig ausgewirkt, die
im folgenden kurz dargestellt werden sollen.’

Das Aufkommen der Geld- und Kreditwirtschaft
und die daraus resultierende MiBachtung des
Prinzips der Nachhaltigkeit

Die alten landwirtschaftlichen Produktionsformen, die
ber Jahrhunderte zur Schaffung der heutigen Kultur-
landschaft und ihrer Formen- und Artenvielfalt beige-
tragen haben, orientierten sich weitgehend am Prin-
zip der Nachhaltigkeit und der Schonung der Res-
sourcen, beriicksichtigten bestehende Naturgesetze
und zeichneten sich durch geschlossene Energie-
kreisldufe aus. Spatestens mit der Ablése der Natu-
ralwirtschaft und dem Aufkommen der Geldwirtschaft
vollzog sich jedoch ein Bruch in dieser Tradition der
Bewirtschaftung. Das abstrakte lineare Wertsystem
der Zins- und Kreditpolitik wurde immer mehr auf den
Produktionsfaktor Boden (bertragen und die Wirt-
schaftsweise danach ausgerichtet. Dabei (ibersah
man, daB der Boden génzlich anderen Funktions-
grundsétzen unterliegt als das Kapital. Im Gegensatz

zum Zinsertrag 148t sich der Bodenertrag nicht stetig
steigern, sondern ist von vornherein beschrankt.
Selbst eine Energiezufuhr von auBen kann niemals
eine lineare Ertragssteigerung herbeifiihren, da der
Boden abhéngig von komplexen Naturzusammen-
héngen ist und bei Grund und Boden das Gesetz vom
abnehmenden Ertragszuwachs herrscht.”

Die Folge der Ubertragung geldpolitischer MaBstibe
auf den Funktionshaushalt des Bodens zeigte sich
sehr bald in der Art und Weise der Bewirtschaftung.
Das Streben nach stetigem Ertragsgewinn fiihrte zur
Ausbeutung des Bodens und damit zur Notwendigkeit
der Fremdenergiezufiihrung. Diese hatte einen wach-
senden Kostendruck zur Folge, der wiederum die
Bauern zur weiteren Intensivierung durch chemische
Diingung, Mechanisierung und zum Einsatz fossiler
Energien zwang."

Damit war der Bruch zur Kreislaufwirtschaft vergan-
gener Jahrhunderte vollzogen - die Wachstumsspira-
le begann sich zu drehen.

Wirtschaftslenkung und AuBerkraftsetzen der
Marktmechanismen

Eine weitere Hauptursache fiir das heutige Agrardi-
lemma findet sich in den erstmals in der Zwi-
schenkriegszeit, verstarkt aber nach dem zweiten
Weltkrieg®, ergriffenen Wirtschaftslenkungsmafnah-
men im Argrarbereich. Wahrend das Wirtschaftspoli-
zeirecht (mit dem Hauptziel der Gefahrenabwehr z.B.
Gewerberecht) und das Wirtschaftsaufsichtsrecht
(Ziele z.B. Funktionsschutz hinsichtlich besonders
wichtiger Unternehmen, Glaubigerschutz, Konsumen-
tenschutz, zunehmend auch Umweltschutz) noch
weitgehend das Prinzip der Selbststeuerung des
Marktes beriicksichtigten, nahm das Wirtschaftslen-
kungsrecht unmittelbaren EinfluB auf den Wirtschafts-
ablauf selbst. Es begann, zentrale Entscheidungen
der Wirtschaftssubjekte - ndmlich Angebot, Nachfra-
ge und Preis - hoheitlich zu determinieren.” Im Be-
reich der Landwirtschaft geschah dies durch Griin-
dung der &ffentlichrechtlichen Fonds, wie z.B. dem
Getreide-, Milchwirtschafts- und Viehverkehrsfonds.
Mit Hilfe dieser Fonds wurde die Landwirtschaft ei-
nem rigorosen Marktordnungssystem unterworfen,
dessen Hauptziele die maglichst rasche Steigerung
und Sicherstellung der nach dem Krieg darniederlie-
genden Nahrungsmittelproduktion und die Versor-
gung der Bevélkerung waren. Zu diesem Zweck nah-
men die Fonds und die ihnen untergeordneten Molke-
reien, Lagerhauser, Mihlen etc. den Bauern insbe-
sondere die Vermarktung und die Weiterverarbeitung
der Produkte ab, sodaB sich die Bauern auf das Pro-
duzieren von Nahrungsmitteln beschranken konnten -
die Abnahme der Produkte war ihnen sicher.

Diese Trennung von Produktion und Vermarktung,
die in den Zeiten der Mangelwirtschaft - dies sei be-
tont - zweifellos ihren Sinn hatte und auch ihren
Zweck erfiilite, hatte langfristig jedoch fatale Folgen.
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Sie brachte namlich nicht nur eine weitgehende Ent-
miindigung der Bauern im Vermarktungsbereich, ei-
nem Bereich, der bisher von den Bauern selbststén-
dig wahrgenommen wurde. Die Trennung von Pro-
duktion und Vermarktung flihrte nach Deckung des
Inlandsbedarfes (etwa ab Beginn der siebziger Jah-
re) zur Produktion Gber den Bedarf hinaus." Auf-
grund des verloren gegangenen Kontaktes zwischen
Angebot und Nachfrage und der gesicherten Abnah-
me landwirtschaftlicher Produkte bestand fiir die
Landwirtschaft kein Anla mehr, die Produktion der
gesunkenen Nachfrage anzupassen und entspre-
chend zu drosseln. Stattdessen wurde, véllig ver-
kehrt, in den siebziger und achtziger Jahren die In-
tensivierung noch zusatzlich forciert."

Gemeinsam mit einer gleichlaufenden Entwicklung in
den iibrigen Industriestaaten kam es so schlieBlich -
vereinfacht dargestellt - zu den aktuellen Problemen
der Landwirtschaft, wie Uberproduktion, ausléndi-
scher Billigkonkurrenz, stédndig wachsendem Kosten-
druck, Intensivierung und Rationalisierung und last
but not least: eine zunehmende Identitatskrise der
Bauern aufgrund wachsender Abhangigkeit von Sub-
ventionen und eines daraus resultierenden weiteren
Verlustes wirtschaftlicher Selbsténdigkeit.*

Intensivierung und Nutzungsaufgabe - zwei ge-
gensitzliche Entwicklungstendenzen in der
Landwirtschaft und deren EinfluB auf Natur
und Landschaft

Die oben geschilderten Probleme der Landwirtschaft
zwingen die Bauern heute, die Produktion durch In-
tensivierung und Rationalisierung weiter anzukur-
beln. Aufgrund des Fehlens eines kostengerechten
Entgelts fiir inre Produkte am Markt kann nur der ein
Mehr an Gewinn und Einkommen erzielen, wer auch
mehr und intensiver produziert. Die Folge ist eine
starke Tendenz zum landwirtschaftlichen GroBbe-
trieb - je gréBer und rationeller desto lohnender. Die-
se Entwicklung dokumentiert sich in einer dramati-
schen Verschiebung der Rentabilitdtsgrenzen nach
oben. So reichten friher fiir einen reinen Ackerbau-
betrieb etwa 30 ha - heute liegt die Grenze zwischen
40 und 50 Hektar.”

Blickt man liber die Landesgrenzen hinweg in das
gelobte Land, die EU, ist die Situation noch drasti-
scher: im deutschen Mecklenburg etwa glaubt man
erst ab einer GréBe von mindestens 200 ha noch ge-
winnbringend wirtschaften zu kénnen.™

Wo eine Umstellung auf einen GroB3betrieb bzw. auf
eine rationelle, automatisierte Intensivnutzung auf
Grund der standortbedingten Voraussetzungen nicht
mdglich ist bzw. sich nicht rechnet, bleibt vielfach nur
mehr die Betriebsaufgabe oder die Fortfiihrung in
Form eines Nebenerwerbsbetriebes als Alternative
Ubrig. Davon betroffen sind besonders die zahlrei-
chen kleinbauerlichen Betriebe der landwirtschattli-
chen Extremlagen, hier vor allem die Berggebiete.
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Landwirtschaftlich handelt es sich dabei um Extensi-
vzonen mit dem Schwerpunkt Griinland und Wald-
wirtschaft®, die nicht nur in bezug auf ihre Umwelt-
wirksamkeit, sondern auch hinsichtlich Landschafts-
gestaltung und Fremdenverkehr als duBerst positiv
zu bewerten sind.

Auf unsere Natur- und Kulturlandschaft wirkt sich die-
se Entwicklung der Intensivierung und der Nut-
zungsaufgabe extensiver Fldchen gleich doppelt ne-
gativ aus.

Einerseits fallen durch Flurbereinigungen, Kommas-
sierung, Trockenlegung von Feuchtgebieten und die
Einbeziehung von bisher brachliegenden Ausgleichs-
flachen usw. zahlreiche noch natiirliche Lebensrau-
me und gestaltende Landschaftselemente dem Inten-
sivierungsprozef3 zum Opfer.

Andererseits werden aber auch - und dies betrifft, wie
bereits erwdhnt, vor allem den alpinen Raum und
dessen ertragsschwache und schlecht erschlossene
Gebiete - auf Grund von Betriebsaufgaben oder
mangelnder Rentablitat bisher extensiv genutzte
landwirtschatftliche Fléchen ( wie z.B. Trockenrasen-
biotope™, Feuchtwiesen, aufwendig zu bewirtschaf-
tende steile Hanglagen etc.) aus der Bewirtschaftung
ausgeklammert und der Verwaldung preisgegeben.
Beides, sowohl die Intensivierung, als auch die Nicht-
Bewirtschaftung und Verbrachung von bisher exten-
siv genutzten, ékologisch wertvollen Kulturland-
schaftsflachen bedeuten neben einem Verlust an
landschaftlicher Vielfalt vor allem auch den Tod von

Traditionelle Landwirtschaft
Zugaf,}me

Abnahme
15%

(1]

Indifferent
22%

Intensivierung der Land- Indifterent  ®
wirtschaft _ 2%

Abnahme
89%

Extensivierung der Land-

. o, 0
wirtschaft Ind/ffgrent

m Zunahme

5%

Abnahme

‘o

Abb.I: Verdnderung der Artenvielfalt in Mallnitz

1 Durch die traditionelle Landwirischaft werden 63 % (1)
aller im Mallnitzer Talraum vorkommenden
Pflanzenarten geférdert.

2 Bei Intensivierung der Nutzung stehen also 89% der
vorkommenden Pflanzenarten auf dem Spiel.

3 89% der Arten wéren wiederum durch die Extensivierung
ebenso gefdhrdet wie durch etwaige Intensivierung.

verschiedensten, auf bestimmte Lebensraume ange-
wiesenen Tier- u. Pflanzenarten.”

Eindriicklich vor Augen flhrt dies eine Studie des
OKO-Institutes Kiagenfurt, welches im Raum Mall-
nitz/Kérnten die Auswirkungen der Nicht-Bewirtschaf-
tung und der Intensivnutzung in bezug auf die Arten-
vielfalt eines Gebietes untersucht hat. Daraus geht
hervor, daB die Artenvielfalt dieser Kulturlandschaft
nur durch Beibehaltung der traditionellen extensiven
landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsweisen bewahrt
werden kann, es somit einer aktiven Landschaftspfle-
ge zur Erhaltung dieser Kulturlandschaft bedarf
(siehe Abb. |, 1 - 3). Der hingegen heute allgemein
vorherrschende Trend hin zur Intensivierung und Nut-
zungsaufgabe wirkt sich auf die Artenvielfalt gleicher-
mafen duBerst negativ aus.?

Januskopf Landwirtschaft

Die Umweltwirksamkeit der Landwirtschatft in bezug
auf den Naturschutz ist sohin recht widerspriichlich
zu bewerten.

Zunéchst darf nicht vergessen werden, daf3 es eben
die Bauern waren, die die heutige Kulturlandschaft
Uber Jahrhunderte hindurch in mihevoller Arbeit ge-
schaffen und ihre Reichhaltigkeit und Vielfalt an For-
men und Arten begriindet haben. Und es sind nach
wie vor auch die Bauern, die diese Kulturlandschaft
weiter pflegen und erhalten. Insofern ist die Umwelt-
wirksamkeit der Landwirtschaft duBerst positiv zu be-
werten.

Das Abgehen von traditionellen-natur- und umwelt-
schonenden Bewirtschaftungsformen insbesondere
im Bereich landwirtschaftlicher Gunstlagen sowie die
zunehmende Nutzungsaufgabe in unrentablen Exten-
sivnutzungszonen haben die Landwirtschaft jedoch
heute - ungewollt und auf Grund wirtschaftlicher
Zwange, dies sei unterstellt - vom Gestalter und Be-
wahrer von Grund und Boden zu einem der Hauptver-
ursacher des Biotop- und Artensterbens gemacht.?
Die Veranderung und Zerstérung der Lebensraume
durch sténdig wachsende Flachenbeanspruchung fiir
Tourismus, Siedlungsbau, StraBen und Industrie tra-
gen ebenfalls sehr wesentlich dazu bei, und im ein-
zelnen sogar noch intensiver als die Landwirtschaft
selbst.” Die Landwirtschaft stelit jedoch insofern den
wichtigsten Bezugspunkt fir den Natur- bzw. Land-
schaftsschutz dar, als die Bauern eben den gréBten
Fléchenanteil des fiir die Erhaltung der Tier- und
Pflanzenarten relevanten Bodens bearbeiten, und der
Bestand von Flora und Fauna unmittelbar von der Art
der Bewirtschaftung abhéngig ist.

Eine erfolgreiche Naturschutzpolitik wird daher ent-
scheidend von der Wahl der Naturschutzinstrumente,
ihrer Vereinbarkeit mit landwirtschaftspolitischen Ziel-
setzungen und nicht zuletzt von der damit verbunde-
nen Akzeptanz seitens der betroffenen Grundeigent-

mer und -nutzer abhangig sein.

Die Grenzen des klassischen
Naturschutzrechtes

Allgemeines:

Anglegenheiten des Natur- und Landschaftsschutzes
sind gemaB Art. 15 Abs. 1 B-VG in Gesetzgebung
und Vollziehung dem alleinigen Wirkungsbereich der
Lander Ubertragen. Diesen obliegt es, durch die Er-
lassung von Natur- und Landschaftsschutzgesetzen
die entsprechenden Grundlagen fiir das Verwaltungs-
handeln in diesem Bereich zu schaffen.
Betrachtet man die einzelnen Naturschutzgesetze der
Lander, so fallt - insbesondere bei einem Vergleich
der jiingeren mit den alteren Naturschutzgesetzen -
auf, daB diese ihre zentralen Zielsetzungen in den
vergangenen Jahren zunehmend verlagert haben.
Auffallend ist dabei vor allem die Tendenz weg von
einem defensiven - auf Schutz und Erhaltung des Be-
stehenden ausgerichteten - hin zu einem praventiven
- auf vorausschauende Gestaltung und Pflege der
Kulturlandschaft sowie auf Verbesserung der naturré-
umlichen Vielfait ausgerichteten - Naturschutz. Diese
Entwicklung 1aBt sich recht gut am jlingsten der Gster-
reichischen Naturschutzgesetze, namlich dem Salz-
burger Naturschutzgesetz 1993, aufzeigen, wo es in
§ 1 heiB3t:
"Dieses Gesetz dient dem Schutz und der Pflege der
heimatlichen Natur und der vom Menschen gestalte-
ten Kulturlandschaft. Durch Schutz- und PflegemaB-
nahmen im Sinne dieses Gesetzes sollen erhalten,
nachhaltig gesichert, verbessert und nach Méglichkeit
wiederhergestellt werden:
- die Vielfalt, Eigenart und Schonheit und der Erho-
lungswert der Natur,
- natiirliche oder Uberlieferte Lebensrédume fiir Men-
schen, Tiere und Pflanzen
- der Artenreichtum der heimischen Tier- und Pflan-
zenwelt und
- die Leistungsféhigkeit und das Selbstregulierungs-
vermdgen der Natur sowie ein weitgehend unge-
stérter Naturhaushalt."
Aufgabe eines modernen Naturschutzes ist somit
nicht mehr nur, die Vielfalt der Natur und Landschaft
zu erhalten, sondern diese in gleicher Weise auch zu
pflegen. Wenngleich dieser zukunftsweisende aktive
Ansatz mittlerweile in den Zielkatalogen aller Natur-
schutzgesetze Eingang gefunden hat, so hinken die
meisten Naturschutzgesetze diesen Zielsetzungen in
ihrer instrumentellen Umsetzung noch weitgehend
hinterher. Nach wie vor sind die einzelnen Landesge-
setze vom traditionellen, hoheitlichen Naturschutz ge-
prégt, dessen Instrumente diesen neuen Aufgaben-
stellungen aber nur unzureichend gerecht werden
kénnen. Nur teilweise, speziell in den jiingeren Ge-
setzen, finden sich bereits Instrumente, die den neu-
en Zielsetzungen und einer aktiven, vorausschauen-
den Naturschutzpolitik entsprechen.
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Im folgenden sollen zundchst kurz die grundsétzli-
chen Charakteristika des klassischen Naturschutz-
rechtes dargestellt und sodann auf drei wesentliche
Problempunkte desselben eingegangen werden.

Kennzeichen des klassischen Naturschutzrechts
und dessen Schwichen angesichts geénderter
Aufgabenstellungen im Naturschutz

Das klassische Naturschutzrecht ist gekennzeichnet
durch einen weitgehend passiven bzw. defensiven
Charakter und zielt in erster Linie auf einen Schutz
der Natur und Landschaft vor unerwiinschten Eingrif-
fen und eine Erhaltung des 6kologischen status quo
ab. Neben der Festlegung von allgemeinen Schutz-
bestimmungen, die gewisse natur- oder landschatts-
beeintrachtigende MaBnahmen bereits ex lege ver-
bieten bzw. an eine Bewilligungs- oder Anzeigepflicht
binden, wird der Schutz von ékologisch wertvollen Le-
bensrdumen und Landschaften dabei vor allem durch
die Erlassung von Gebiets- und Artenschutzverord-
nungen und von Bescheiden (speziell im Bereich des
Naturdenkmalschutzes) gewahrleistet.

Die Einseitigkeit der Verordnungen sowie der Be-
scheide, ihre Erlassung "von oben herab” ohne echte
Mitbestimmungsmdglichkeiten seitens der Betroffe-
nen und schluBendlich die Verbots- und Gebotslastig-
keit bestimmen ganz wesentlich das Bild des klassi-
schen Naturschutzes und haben diesem den Beina-
men des sogenannten "Verbotsnaturschutzes" einge-
tragen.

Vom Handlungsinstrumentarium des klassischen Na-
turschutzes wurde nun in den letzten Jahren zwar re-
lativ umfangreich Gebrauch gemacht (so betragt bei-
spielsweise der Flachenstand der Schutzgebiete in
Tirol - Stand Janner 1992 - inklusive Nationalpark ins-
gesamt bereits 25 % der gesamten Landesflache®,
osterreichweit stehen 3,3 % der Gesamtflache unter
Naturschutz und 17,8 % unter Landschaftsschutz®),
jedoch sind einerseits noch einige gesetzlich
schutzwirdige Gebiete nicht erfaBt (dies betrifft ins-
besondere 6sterreichische Moore und Trockenrasen),
andererseits mangelt es an der Qualitét dieses
Schutzes. Hinsichtlich der Schutzgebiete sind es vor
allem zwei Dinge, die zu beméngeln sind. Erstens ist
ihre Gr6Be héaufig zu gering, so daf3 mangels abschir-
mender Pufferzonen von auBen einwirkende Stérun-
gen bis in die Kernzonen des Gebietes hineinreichen
kénnen. Und zweitens sind die Schutzgebiete oft zu
wenig miteinander verbunden, so daf nur ein inselar-
tiger Schutz erreicht wird®. Die Schaffung von soge-
nannten Biotopverbundsystemen gewinnt gerade un-
ter diesem Gesichtspunkt an Bedeutung (vgl. dazu
Okowertflachenprogramm d. Distelver., unten S. 35).
Dariiber hinaus riickt jedoch aufgrund der erwdhnten
negativen Entwicklungstendenzen in der Landwirt-
schaft in jiingerer Zeit immer mehr ein Problem in den
Vordergrund: die Aufrechterhaltung der Bewirtschaf-
tung von erhaltungswirdigen Kulturlandschafts-
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flachen sowie deren aktive Pflege. Die Instrumente
des klassischen Naturschutzes sind hiebei schon aus
verfassungsrechtlichen Griinden nur in sehr be-
schranktem Umfang geeignet, die fur die Erhaltung
wertvoller Kulturlandschaftselemente existenznot-
wendige Pflege und Bewirtschaftung auf Dauer si-
cherzustellen (vgl. unten S. 22, 23).

Im folgenden sollen kurz drei wesentliche Problemfel-
der des klassischen Naturschutzinstrumentariums er-
lautert werden, welche die Notwendigkeit alternativer
naturschutzrechtlicher Steuerungsinstrumente unter-
streichen.

Das Problem der Einbindung der Landwirtschaft
in den Natur- und Landschaftsschutz: "Agrarklau-
seln" als notwendige Regelungsliicken

der Naturschutzgesetze

Wie in der Einleitung dargestellt wurde, ist die Land-
wirtschatt in ihrer Umweltwirksamkeit sehr wider-
spriichlich zu bewerten. Aufgrund ihrer Bedeutung fir
den Natur- und Landschaftsschutz ist diesbeziigli-
chen gesetzlichen Regelungen daher ein besonderer
Stellenwert einzurdumen.

Die "Schnittstelle" zwischen der Landwirtschaft und
dem Naturschutz stellen in den einzelnen Natur-
schutzgesetzen der Landef sogenannte "Agrarklau-
seln" dar. In ihnen wird - ausgehend von der Annah-
me, daf3 die landwirtschaftliche Nutzung in ihrer ur-
springlichen Form grundsétzlich umweltvertraglich
sei - die Ubliche landwirtschaftliche Nutzung vom Gel-
tungsbereich der Naturschutzgesetze grundsétzlich
ausgenommen.*

Dieses der Landwirtschaft eingerdumte "Agrarprivi-
leg" ist mit der festgestellten Entwicklung der Land-
wirtschaft weg vom Landschaftserhalter und -gestal-
ter hin zum Umweltschédiger jedoch immer umstritte-
ner geworden, beraubt es doch das Naturschutzge-
setz in diesem wichtigen Punkt weitgehend seiner
Schutzfunktion und jeglicher Handhabe gegen die ne-
gativen Entwicklungstendenzen in der Landwirtschaft.
In Deutschland flhrte dieser Umstand bereits im Jahr
1985 zur Forderung des Deutschen Rates von Sach-
verstidndigen (in seinem Sondergutachten "Umwelt-
probleme der Landwirtschaft"), die als "gesetzgeberi-
sche Fehlleistung" bezeichneten Agrarklauseln er-
satzlos zu streichen und dariiber hinausgehend spe-
zielle umweltschonende Betreiberpflichten fir die
Landwirtschaft zu schaffen.”

Dieser Standpunkt des Deutschen Rates fiir Sachver-
standigenfragen kann jedoch nicht uneingeschrankt
auf ésterreichische Verhéltnisse libertragen werden.
Wie Holzer-Reischauer richtig ausfiihren, ist in Oster-
reich - anders als in Deutschland - schon geogra-
phisch bedingt immer noch ein Uberwiegen einer
nachhaltigen, umweltschonenden Landwirtschaft ge-
geniiber einer Intensivlandwirtschaft festzustellen.
Eine Streichung der Agrarklauseln und damit die volle
Einbeziehung der Landwirtschaft in den naturschutz-

gesetzlichen Pflichtenkatalog wére daher - soweit es
sich um traditionelle, nachhaltige Nutzungsformen
handelt - in Osterreich schon aus &kologischer Sicht
wenig sinnvoll. Daneben ist Holzer-Reischauer aber
auch darin beizupflichten, daB eine durch Streichung
des Agrarprivileges entstehende zu enge Bindung
von landwirtschaftlichen Betriebsvorgangen an Gebo-
te, Verbote, Bewilligungs- und Anzeigepflichten die
Gefahr der Unvollziehbarkeit derartiger Normen nach
sich zieht.”

Eine génzliche Abschaffung des Agrarprivilegs fiir die
Landwirtschaft scheint daher weder im Interesse ei-
ner zukunftsweisenden Agrar- und Naturschutzpolitik
noch im Interesse eines effizienten Vollzugs zu sein.
Da somit auf Grund der ohne Zweifel konstituierbaren
negativen Auswirkungen der Landwirtschaft auf die
Landschaft weder eine génzliche Freistellung noch
eine volle Integration der Landwirtschaft in den natur-
schutzgesetzlichen Pflichtenkatalog als zielfiihrend
zu betrachten ist, scheint ein Mittelweg zwischen die-
sen beiden Extremstandpunkten die sinnvollste L&-
sung zu sein.

Es wird daher gelten, das Agrarprivileg der Landwirt-
schaft zwar grundsétzlich aufrechtzuerhalten, dieses
aber doch in einem fiir die Landwirtschatft ertrdglichen
und fir den Naturschutz notwendigem Umfang einzu-
schrénken. Vordringliches Ziel wird es dabei insbe-
sondere sein, den Grundsatz der Nachhaltigkeit des
Wirtschaftens verstarkt zu beriicksichtigen.

Damit bleibt jedoch immer noch die Frage offen, wie
jener durch die Agrarklauseln geschaffene (natur-
schutz-)rechtliche Freiraum, den die Landwirtschaft
ohne Zweifel benétigt, im Sinne des Naturschutzes
bestméglich ausgefiillt werden kann.

In gesetzlicher Hinsicht kann dies vor allem (iber eine
entsprechende Umformulierung und Préazisierung der
Landwirtschaftsklausein erfolgen, aber auch (ber die
ausdrickliche Bindung von bestimmten, besonders
schadlichen EingriffsmaBnahmen (z.B. die Diingung
oder Entwasserung von Feuchtwiesen) an gesetzli-
che Verbote, Bewilligungs- oder Anzeigepflichten.
Dies ist in einigen Naturschutzgesetzen bereits erfolgt
(vgl. z.B. das Tiroler Naturschutzgesetz 1991 betref-
fend MaBnahmen in Auwaldern und Feuchtgebieten).
Letztendlich wird jedoch ein gewisser Handlungs-
spielraum immer verbleiben missen, da eine restlose
Bindung der Art und Weise der landwirtschaftlichen
Nutzung im Rahmen der Landwirtschaftsklauseln
schon rechtstechnisch unmdéglich ist. Dies gilt insbe-
sondere auch fir die Erbringung aktiver Landschafts-
pflegeleistungen zur Erhaltung der Kulturlandschatt.
Einer diesbeziiglichen gesetzlichen Verpflichtung zur
Erbringung aktiver Leistungen im Rahmen des klassi-
schen (hoheitlichen) Naturschutzes sind wie erwéhnt
schon aus verfassungsrechtlicher Sicht enge Gren-
zen gesteckt. Umso mehr bieten sich hier jedoch -
wie noch zu zeigen sein wird - privatrechtliche Verein-
barungen im Rahmen des Vertragsnaturschutzes als

wertvolle Erganzung des klassischen Naturschutzes
an. Diese ermdglichen es, den aufgrund der Agrar-
klauseln gegebenen Freiraum in naturschutzrechtli-
cher Hinsicht auszufiillen und die Landwirtschaft in
eine aktive Landschaftsschutzarbeit miteinzubinden.

Das Problem der Akzeptanz im Naturschutz

Es nitzen die besten Bestimmungen nichts, wenn
diese von seiten der Gesellschatft nicht akzeptiert und
daher ignoriert werden. Dies zeigt sich wiederum be-
sonders deutlich im Bereich der Landwirtschaft.
Die Praxis zeigt hier, daB die ohnehin wenigen, fir
die Landwirtschaft geltenden Verbote und Bewilli-
gungspflichten der Naturschutzgesetze oftmals auch
kein groBBes Hindernis darstellen, trotzdem umwelt-
schadliche Handlungen zu setzen. Ein Hauptproblem
stellen hier vor allem MaBnahmen zur Agrarstruktur-
verbessserung dar, wie z.B. Meliorierungen und Ent-
wasserungen in Feuchtgebieten. Immer wieder wer-
den diese entgegen diesbezlglichen Verboten in den
Naturschutzgesetzen (vgl. z.B. § 9 TNSCHG 1991)
und ohne Bewilligung der Naturschutzbehdérden
durchgefiihrt.
Die Ursachen fiir diese mangelnde Bereitschaft, sich
an gesetzliche Gebote und Verbote zu halten, sind si-
cherlich vielschichtig und situationsabhéngig. Im Be-
reich der Landwirtschaft erscheinen zwei Punkte als
entscheidend:
a) psychologische Komponente und Partizipations-
defizit:
Die Bauern waren und sind es auf Grund ihres
Selbstverstdndnisses als Herren ber Grund und
Boden traditionell gewohnt, autonom Uber die Art
und Weise der Bodennutzung zu entscheiden.
Durch Gesetz und Verordnung auferzwungene
Nutzungseinschrankungen und Duldungspflichten
werden daher von vorneherein nur widerwillig zur
Kenntnis genommen.
Dabei tragen insbesondere die mangelnden Mitbe-
stimmungsmaéglichkeiten und die Einseitigkeit der
Erlassung von Gebietsschutzverordnungen zur
De-Motivation bei, Natur- und Landschaftsschutz-
verpflichtungen nachzukommen.
Bei der Erlassung von Gebietsschutzverordnungen
ist ndmlich den Eigentiimern der betroffenen
Grundstiicke lediglich das Recht zuerkannt, inner-
halb einer vierwéchigen Frist zum Entwurf schrift-
lich Stellung zu nehmen (vgl.§ 28 Abs.1 TNSCHG
1991). Daneben bestehen zwar noch Anhérungs-
rechte bestimmter privater oder 6ffentlichrechtli-
cher Verbande und Interessensvertretungen (§ 28
Abs.2 leg. cit.), jedoch stellen auch diese nur rela-
tiv schwache und fur die Grundeigentiimer im be-
sten Fall bloB3 indirekte Méglichkeiten der Mitwir-
kung dar.
Von seiten der Landwirtschaft wie auch von seiten der
Naturschutzverbande werden in den letzten Jahren daher
verstérkt atermative Formen der Kooperation gefordert.
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b) 6konomische Komponente:
Wie bereits oben auf den Seiten 7 ff dargestellt, ist
die Landwirtschaft auf Grund ihrer konomischen
Probleme einem starkem Konkurrenz- und Exi-
stenzkampf ausgesetzt. Der daraus resultierende
ProzeR der Nutzungsintensivierung und Ertrags-
steigerung geriet naturgeman in Konflikt mit den
Zielen des Naturschutzes und des Naturschutzge-
setzes, das dadurch zusétzlich an Akzeptanz ver-
lor. Verstarkt wurde dieser Akzeptanzverlust noch
durch agrarpolitische Férderungen, die in teilweise
diametralem Gegensatz zum Naturschutzgesetz
standen (so z.B. Férderungszahlungen zur Ent-
wasserung u. Melioration von Feuchtwiesen®).
in den letzten Jahren hat daher die Erkenntnis
Platz gegriffen, daB3 die durch die Landwirtschaft
hervorgerufenen 6kologischen Probleme nur ge-
meinsam mit den zugrundeliegenden konomi-
schen Problemen geldst werden kénnen. Diese Er-
kenntnis erfuhr in Osterreich durch die Formulie-
rung der sog. 6kosozialen Agrarpolitik mit dem
Leitbild des bauerlichen Familienbetriebes eine
Chance der Umsetzung. Der durch die 6kosoziale
Agrarpolitik vorgeschlagene "6kologische Weg"
der Landwirtschatft setzt dabei vor allem auf die
Schaffung von Rahmenbedingungen, die es fiir die
Einzelbetriebe wirtschaftlich machen, wieder ex-
tensiver und artgerechter zu wirtschaften.”
Das traditionelle Naturschutzinstrumentarium lief
diesem Vorhaben bisher entgegen, da es die Bau-
ern die Kosten der Nutzungseinschrankungen
gréBtenteils alleine tragen lieB und damit deren fi-
nanzielle Situation zusétzlich verschlechterte.
Als Ausgleich fiir die sich im Einzelfall aus Natur-
schutzverordnungen bzw. Bescheiden ergebenden
Bewirtschaftungserschwernisse bzw. Ertragsmin-
derungen sehen die dsterreichischen Naturschutz-
gesetze zwar Entschadigungsregelungen vor.
Jedoch sind hier einerseits entscheidende Bereiche
von den Entschadigungsbestimmungen ausgenom-
men (wie z.B. Feuchtgebiete nach § 9 von der Ent-
schadigungsbestimmung des § 32 TNSCHG 1991),
was auch verfassungsrechtlich insofern nicht unbe-
denklich erscheint, als diese Nutzungseinschran-
kungen oft bereits das Ausmaf einer enteignungs-
gleichen Eigentumsbeschrénkung (einer sog. mate-
riellen Enteignung) annehmen. Eine solche wére
nach herrschender Lehre aber nur gegen eine an-
gemessene Entschadigung zuldssig (anders jedoch
der VIGH, der eine verfassungsrechtliche Pflicht zur
Entschédigung von Enteignungen nicht unter dem
Titel der verfassungsrechtlichen Eigentumsgaran-
tie, sondern allenfalls unter Berufung auf den
Gleichheitsgrundsatz anerkennt).*
Andererseits stehen diese Entschadigungen oft-
mals in keinem Verhdltnis zu den von den Grundei-
gentimern - auf Dauer - zu duldenden Nutzungs-
einschrankungen. Insofern erscheint es mitunter
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durchaus verstandlich, da so mancher Landwirt
unter Umgehung der Naturschutzgesetze zur
.Selbsthilfe greift und Feuchtwiesen, die fir eine
landwirtschaftliche Intensivnutzung potentiell ge-
eignet erscheinen, entwéssert.

Mit dem klassischen Schutzinstrumentarium der Na-
turschutzgesetze kénnen die Naturschutzbehdrden
diesem Problem nur unzureichend und oft erst im
nachhinein - ndmlich nach erfolgter Entwésserung -
entgegenwirken (bescheidméaBiger Auftrag zu Wie-
derherstellung des gesetzméBigen Zustandes).

Reparaturcharakter aktiver "Landschaftspflege"
im Klassischen Naturschutz

Im Naturschutz zeichnet sich in den letzten Jahren
ein Umdenken dahingehend ab, daf3 es nicht mehr
nur gentgt, im Wege von Gesetzesverordnungen und
Bescheiden bestimmte Schutzreservate zu schaffen
bzw. Tier- und Pflanzenarten unter Schutz zu stellen
und dann sich selbst zu liberlassen. Es braucht viel-
mehr in zunehmenden MafRe neben einem effektiven
Eingriffsschutz auch einen aktiven Naturschutz und
aktive PflegemaBnahmen, um neben geschitzten na-
turnahen und besonders raritatenreichen Biotopen
auch die landschaftliche Vielfalt der Kulturlandschaft
als solche zu erhalten. Das sogenannte "Glas-
glockenprinzip"* des traditionellen Reservatsdenkens
gilt insofern als Gberholt.

In den einzelnen Landesnaturschutzgesetzen hat
man sich nun zwar formal grundsatzlich zu diesem
aktiven Naturschutzversténdnis bekannt. Die "Pflege"
der Landschaft hat diesbezlglich in allen Zielkatalo-
gen der Naturschutzgesetze Eingang gefunden. Je-
doch stellt man bei ndherer Betrachtung dieser "akti-
ven" Landschaftspflegebestimmungen fest, daB es
sich hiebei nicht um vorsorgende, flachendeckende
Erhaltungs- und PflegemaBnahmen handelt. Es han-
delt sich vielmehr um ex-post-MaBnahmen, die, eher
im Sinne einer punktuellen Landschaftskosmetik
denn einer groBflachigen Landschaftspflege, bereits
geschehene Eingriffe beseitigen und korrigieren hel-
fen sollen. Die rechtlich-instrumentelle Umsetzung er-
folgt in der dem klassischen Naturschutz (iblichen
Form, nédmlich durch Bescheide der Bezirksverwal-
tungsbehdrden, in welchen die jeweiligen Grundei-
gentimer zur Beseitigung, Unterlassung und Minde-
rung von Natur- und Landschaftsbeeintréchtigungen
verpflichtet werden kdnnen.

Es steht auBer Streit, daB die Normierung derartiger
Handlungsgebote sicherlich notwendig und wichtig
ist. Jedoch erweisen sie sich auf Grund ihres bloB re-
parativen Charakters in bezug auf die Erhaltung un-
serer Natur - u. Kulturlandschaft als unzureichend.
Daran kénnen auch Bestimmungen wie etwa § 18
Abs 5 Tiroler Naturschutzgesetz nur wenig andern,
der in lit.a zwar PflegemaBnahmen nicht an eine be-
reits vollzogene Beeintrachtigung der Landschaft
kniipft, sondern diese unabhéngig davon zur "Erhal-

tung der Eigentiimlichkeit des Landschaftsbildes" an
sich ermoglicht. Der Schwachpunkt dieser Bestim-
mung liegt aber auch hier in der Tatsache, daf3 diese
PflegemaBnahmen zum einen nur besonders schiit-
zenswerte, ein "eigentimliches, erhaltungswiirdiges
Geprage" besitzende Grundstiicke erfassen (vgl.
auch §§ 47 u. 48 Karntner Naturschutzgesetz oder §
47 Burgenléndisches Naturschutzgesetz). Zum ande-
ren erfolgt die Umsetzung durch einseitige Auferle-
gung von Pflichten durch Hoheitsakt bei gleichzeiti-
gem Fehlen wirksamer EntschadigungsmaBnahmen,
was, wie bereits erwdhnt, sehr oft Akzeptanzprobleme
auf seiten der Grundeigentimer zur Folge hat. Eine
nachhaltige, langerfristige und effektive Landschafts-
pflege ist jedoch bei unter derartigen Rahmenbedin-
gungen fehlender Loyalitét und Kooperationsbereit-
schaft seitens der Grundeigentimer nur schwer még-
lich (siehe oben).

Insgesamt betrachtet bietet das gegenwértige gesetz-
liche Instrumentarium "keinen Spielraum, weniger als

das Verlangte, und keinen Anreiz, mehr als das abso-
lut Notwendige zu tun "*.

Als Lichtblick fiir die Zukunft der Landschaftspflege
und den Natur- und Landschaftsschutz tiberhaupt er-
weisen sich jedoch die in der Mehrzahl der Natur-
schutzgesetze bereits eingerichteten "Landschafts-
fonds". Diese als Sondervermégen der Lander einge-
richtete Fonds bilden die finanzielle Basis fiir eine
Forderung und Pflege der Natur. Durch die Schaffung
dieses dem Naturschutz gewidmeten Vermégens wird
ein Abgehen von hoheitlichen Zwangsmitteln und ein
Ubergehen zu einem verstarkt anreizorientierten Na-
turschutz erméglicht, der im Wege von Férderungen
statt Geboten und Verboten eine effektivere Natur-
schutzpolitik gewahrleisten soll. Diese Naturschutz-
fonds stellen damit auch eine Grundlage zur Verwirkli-
chung des Vertragsnaturschutzes dar, welcher nun im
folgenden als Beispiel eines neuen und modernen
Schujzinstrumentes dargestellt werden soll.

Uberblick iiber den Vertragsnaturschutz

Wesen und Definition des
Vertragsnaturschutzes

Allgemeines:

Aus der Einsicht heraus, daB Natur- und Landschafts-
schutz sehr viel auch mit aktiver Landschaftspflege zu
tun hat, aber auch wegen der unbefriedigenden Effizi-
enz, der Kritik am obrigkeitlichen Charakter und den
mangelhaften Mitbestimmungsmdglichkeiten des tra-
ditionellen Naturschutzinstrumentariums wird in jun-
gerer Zeit verstarkt der Einsatz des sog. Vertragsna-
turschutzes gefordert.

Dieses noch relativ junge und in Osterreich erst ver-
einzelt angewandte, in L&ndern wie etwa Deutschland
oder Schweiz jedoch seit Jahren in der Praxis be-
wahrte Instrumentarium hat im wesentlichen zum Ziel,
die Bewirtschafter 6kologisch bedeutsamer Grund-
flachen durch vertragliche Absprachen aktiv am Na-
tur- und Landschaftsschutz zu beteiligen. Diese Betei-
ligung erfolgt in Form konkreter, vertraglich genau de-
finierter Schutz- und Landschaftspflegeleistungen,
welche die Grundeigentimer - in der Regel Bauern -
gegen entsprechende Ausgleichs- und Entschéadi-
gungszahlungen erbringen.

Inhaltlich sind diese Vertrage dadurch gekennzeich-
net, dal sich der Nutzungsberechtigte eines schiit-
zenswerten Gebietes verpflichtet, bestimmte Hand-
lungen zu unterlassen (z.B. auf die Diingung zu ver-

zichten) oder bestimmte aktive PflegemaBnahmen zu
dulden oder selbst durchzufithren (z.B. Mdhen mit der
Hand ). Als Gegenleistung und als Ausgleich fur die
Ertragsminderung erhdlt er von der Naturschutz-
behorde oder einer privaten Institution Geld.

Vom Grundgedanken her liegen diesem Instrumenta-
rium hauptséchlich 3 Prinzipien zugrunde, ndmlich
das Kooperationsprinzip, das Abgeltungsprinzip und
die Berlicksichtigung der oben geschilderten psycho-
logischen Komponente (Anreizsystem statt Zwang).

Das Kooperationsprinzip:

Das umweltrechtliche Kooperationsprinzip gilt neben
dem Vorsorge- und Verursachungsprinzip als eines
der wichtigsten Grundprinzipien des Umweltrechts.
Von der Konzeption her stellt es im Gegensatz zu
dem Vorsorge- und Verursachungsprinzip auf die
Phase der Gesetzesverwirklichung ab. Es findet da-
her vor allem im verwaltungsrechtlichen Verfahren
und im Vollzug seinen Niederschlag.”

Kerngedanke dieses Prinzips ist, wie der Name schon
sagt, die Zusammenarbeit zwischen der Behdérde und
den betroffenen gesellschaftlichen Gruppen bei der
Verwirklichung umweltrechtlicher Ziele. Durch diese
Zusammenarbeit zwischen Staat und Birger erhofit
man sich ganz aligemein eine gréBere Sachgerechtig-
keit des Verwaltungshandelns. Dank des im Wege
des kommunikativen Handelns gegebenen offenen
Diskurses werden von vornherein Rationalitat und
Richtigkeit des Verwaltungshandelns geférdert.®
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in bezug auf das Naturschutzrecht bedeutet dies, daf

der Schutz der Natur und Landschaft nicht einseitig

durch von oben herab verordnete Gebote und Verbo-
te erreicht wird, sondern durch aktive Einbindung und

Beteiligung der betroffenen Grundeigentiimer und

Nutzungsberechtigen an der Naturschutzarbeit.

Nach einer Typologisierung von Rengeling lassen

sich die kooperativen Handlungsformen, die der Ver-

waltungspraxis zur Verfiigung stehen, grundsétzlich in

3 verschiedene Kooperationsstufen einteilen:

a) unechte Kooperation: Hier leistet der Biirger einer im
ubrigen einseitig handelnden Verwaltung Informati-
onshilfe, so etwa bei jeder Anhorung und Beteiligung
der Biirger. Dieser Stufe sind beispielsweise die in
den einzelnen Landesnaturschutzgesetzen festge-
legten Anhdrungsrechte der Interessenvertretungen,
Verbénde und Grundeigentiimer im Verfahren zur
Erlassung von Gebietsschutzverordnungen zuzu-
ordnen.

b) unvollkommen zweiseitige Kooperation: Dabei han-
delt es sich bereits um qualifizierte Beteiligungsrech-
te, z.B. in Form von Konsultationen.

c) echte Kooperation: Diese liegt vor, wenn staatliche
Stellen und Biirger Gber einen Verwaltungsgegen-
stand verhandeln und einen Konsens erzielen. Der
Vertrag, der bereits “seiner Natur nach als Koopera-
tionsinstrument" in Betracht kommt, stellt dabei das
wichtigste Instrument der echten Kooperation dar.

Auf dieser letzten und starksten Kooperationsebene

findet sich nun auch das Instrument des Vertragsna-

turschutzes. Die Grundeigentimer und Nutzungsbe-
rechtigten werden hier als gleichberechtigte Partner

im Wege freiwilliger vertraglicher Vereinbarungen mit

Naturschutzbehérden bzw. privaten oder 6ffentlichen

Naturschutzinstitutionen (z.B. Naturschutzverbanden,

Nationalparkfonds) aktiv am EntscheidungsprozeR

der Landschaftsgestaltung beteiligt. Durch diese Ein-

bindung der betroffenen Bewirtschafter in die Ent-
scheidungsfindung ermdglicht es der Vertragsnatur-
schutz auch, bestehende Partizipationsdefizite des
klassischen Naturschutzinstrumentariums auszuglei-
chen.

Was die grundsétzliche rechtliche Einordnung der

Vertrédge betrifft, so ist - je nachdem welche Verwal-

tungsform zur Anwendung kommt - grundsétzlich zwi-

schen zwei Vertragsformen zu unterscheiden: agiert
die Verwaltung im Rahmen der Privatwirtschaftsver-
waltung, so handelt es sich um privatrechtliche Ver-
trége, bleibt man mit der Voliziehung des Natur-
schutzgesetzes hingegen auf dem Boden der Ho-
heitsverwaltung, so bietet sich der in der ésterreichi-
schen Verwaltungslehre und -praxis bisher eher ein

Schattendasein fiihrende 6ffentlichrechtliche Vertrag

als geeignetes Kooperationsinstrument an (siehe

dazu unten Pkt. Seite 30 ff).

Ein wesentliches Merkmal aller Vereinbarungen im

Vertragsnaturschutz ist, daB die vereinbarten Leistun-

gen, d.h. die Geldleistung einerseits und die Land-
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schaftspflegeleistung andererseits, in einem funktio-
nellen Synallagma, das heif3t in einem Austauschver-
héltnis (Synallagma = Austausch) zueinander
stehen®. Es muB sich sohin um ein Rechtsverhéltnis
handeln, in dem die eine Forderung (Anspruch auf
Naturschutzleistung) allein um der anderen Willen
(Anspruch auf Geldleistung) begriindet wird.

Anders ausgedriickt: "Die Hauptleistungspflicht der ei-
nen Seite ist nach dem Willen der Parteien als Ge-
genleistung fiir die Hauptleistungspflicht der anderen
Seite zu verstehen. Pflicht und Gegenpflicht stehen
also im Austauschverhéltnis."

Von der Zivilrechtsiehre wird eine solche Art von Ver-
trag als "vollkommen zweiseitig verbindlicher Vertrag"
bzw. als "gegenseitiger" oder "synallagmatischer Ver-
trag" bezeichnet. Aufgrund des Austauschverhdltnis-
ses von Leistung und Gegenleistung sind diese Ver-
trége auch als entgeltliche Vertrage zu qualifizieren.
Dies ist insofern von wesentlicher Bedeutung, als ent-
scheidende Rechtsinstitute wie etwa zivilrechtliche
Gewdhrleistungsregelungen an das Tatbestands-
merkmal der Entgeltlichkeit anknipfen.®

Die synallagmatische Struktur des Vertragsnatur-
schutzes bringt deutlich zum Ausdruck, was Vertrags-
naturschutz nicht ist: nAmlich 6ffentliche/private Fi-
nanzhilfe und verdeckte Agrarsubventionierung ohne
Gegenleistung. Zahlungsleistungen im Wege des
Vertragsnaturschutzes sind vielmehr als konkretes
Leistungsentgelt fir vertraglich genau festgelegte Lei-
stungen der Grundeigentiimer und Bewirtschafter an-
zusehen.

Das Abgeltungsprinzip:

Das Abgeltungsprinzip ist neben dem Kooperations-
prinzip das zweite wesentliche Standbein des Ver-
tragsnaturschutzes. Es besagt, daB Grundeigentimer
und Nutzungsberechtigte - im Bereich des Natur- und
Landschaftsschutzes wie erwahnt vor allem die Bau-
ern - fir die Erbringung von 6kologisch erwiinschten
Leistungen entschéadigt und finanziell belohnt werden
sollen. Die Frage der finanziellen Abgeitung von
Landschaftsschutzleistungen ist dabei in mehrerer
Hinsicht von zentraler Bedeutung fiir den Vertragsna-
turschutz. Zum einen dréngt sich die Frage auf, worin
die grundsétzliche Rechtfertigung einer finanziellen
Abgeltung von Landschaftsschutzleistungen durch die
Allgemeinheit - insbesondere auch unter dem Aspekt
der Sozialpflichtigkeit des Eigentums - besteht. Zum
zweiten ist zu fragen, in welcher Weise und in wel-
chem Umfang eine Abgeltung erfolgen soll. Darauf
soll im folgenden kurz eingegangen werden.

Opportunitétskosten des Landschaftsschutzes

Natur und Landschaft stellen so wie die Umwelt ins-
gesamt ein nicht produzierbares und damit nur be-
grenzt zur Verfigung stehendes knappes Gut dar®.
Dieses ist nicht in der Lage, die zahlreichen, daran
ankniipfenden Bediirfnisse zu befriedigen, weshalb

es zu vielfaltigen Bedurfniskonflikten kommt. Diese
Bediirfniskonflikte lassen sich im Bereich des Natur -
und Landschaftsschutzes allgemein auf einen Interes-
senskonflikt zwischen Nutzen und Schiitzen, im Be-
reich der Land- und Forstwirtschaft auch auf einen
Konflikt zwischen extensiver und intensiver Nutzung
reduzieren.*

Der Schutz bzw. die extensive Nutzung von Natur und
Landschaft hat zur Foige, daB die Grundeigentiimer
und Nutzungsinteressierten auf die Alternative, nam-
lich die (Intensiv-) Nutzung, verzichten muissen, da
das eine Interesse das andere ausschlieBt. Wahrend
sie jedoch fir die (Intensiv-) Nutzung einen gewissen
Gewinn und Ertrag erwirtschaften kénnen, erhalten
sie fir den Schutz der Natur und Landschaft kein Ent-
gelt. Dies deshalb, da Natur und Landschaft "zwar ei-
nen Wert, bisher aber keinen Preis haben".*

Das fehlende Entgelt und der - aufgrund der Nichtrea-
lisierung der besten Bewirtschaftungsalternative (in-
tensive Landschaftsnutzung) - entgangene Ertrag und
Gewinn werden in der Volkswirtschaftslehre als Op-
portunitatskosten bezeichnet.* Diese Opportunitéts-
kosten sind jedoch gerade flir die Landwirtschaft sehr
hoch, was vor allem an den geschilderten ékonomi-
schen Problemen der Landwirtschaft und den diesen
immanenten Zwéngen zur Nutzungsintensivierung
liegt.

Eine Abgeltung dieser Kosten ist daher anzustreben.
Die Opportunitatskosten kénnen dabei gleichzeitig
auch als Bewertungsmafstab fiir die Berechnung der
Hoéhe der Abgeitung herangezogen werden. Dem-
geman hat der einzelne Bewirtschafter - bei AuBer-
achtlassung eines méglichen immateriellen Nutzens -
zumindest jenen Betrag als Vertragsentgeit zu erhal-
ten, den er bei Realisierung der von ihm vorher ge-
planten alternativen forstlichen oder landwirtschaftli-
chen Nutzung erhalten hétte.”

Ausgleichsmodelle*

Um auch den Schutz der Natur lohnender und attrakti-
ver zu gestalten, ist es somit notwendig, einen gewis-
sen finanziellen Ausgleich zwischen dem Land-
schaftsschutz und der Landschaftssnutzung zu errei-
chen.

Zur Verwirklichung des Ziels, diese beiden ge-
gensétzlichen Anspruchsgruppen (Schutz oder Nut-
zung) zu finanziell gleichwertigen Alternativen zu ma-
chen, steht neben dem Abgeltungsprinzip grundsétz-
lich auch das Verursacherprinzip zur Verfiigung. Bei-
den Modellen gemeinsam ist die Zielsetzung, Natur-
und Landschaftsschutz durch die Schaffung finanziel-
ler Anreize zu verwirklichen. Dies geschieht jedoch
mit unterschiedlichem Vorzeichen. Wéhrend das Ver-
ursachermodell auf die finanzielle Belastung 6kolo-
gisch unerwiinschten Verhaltens abzielt, arbeitet das
Abgeltungsmodell mit der Belohnung 6kologisch er-
wiinschten Verhaltens:

a) Abgeltungsprinzip: Schutzinteressierte entschadi-

gen Nutzungsinteressierte (siehe oben)

b) Verursacherprinzip: Nutzer entschadigen
Schutzinteressierte, d.h. die Nutzungsberechtigten
zahlen eine Entschadigung dafiir, daB sie durch
wirtschaftliche Nutzung Natur und Landschaft be-
eintrachtigen.

In den Naturschutzgesetzen der Lander haben bisher

beide Modelle ihren Niederschlag gefunden. So sind

in den Naturschutzgesetzen der Lander einerseits Na-
turschutzabgaben fiir die Inanspruchnahme der Natur
vorgesehen (z.B. S 20,-- pro Ifm. Liftrasse oder flir

Schneekanonen 200 S je Sekundeniiter Ausbauwas-

sermenge gemaf § 19 TNSCHG 1991). Diese sind

Ausdruck des Verursacherprinzips. Daneben gibt es

in allen Naturschutzgesetzen aber auch schon Ent-

schadigungs- und Férderungsbestimmungen als Aus-
druck des Abgeltungsprinzips. Dazu ist insbesondere
auch der Vertragsnaturschutz zu zahlen.

Die verfassungsrechtliche
Eigentumsgarantie

Die Frage, wer grundsétzlich die Kosten des Land-
schaftssschutzes zu tragen bzw. wer wen zu entschi-
digen hat, ist auf der rechtlichen Ebene vor allem in
Zusammenhang mit dem verfassungsrechtlichen
Schutz des Privateigentums zu sehen, welcher sich
aus Art. 5 Staatsgrundgesetz und Art. 1 des 1. Zu-
satzprotokolls zur Europaischen Menschenrechtskon-
vention ergibt.

Gesetzliche Landschaftsschutzregelungen sind im-
mer mit gewissen Beschrankungen des Grundeigen-
tums verbunden. Diese kdnnen dabei - je nach
Schutzerfordernis - so stark werden, daB das Eigen-
tum (iber Grund und Boden vom Vollrecht zur bloBen
"nuda proprietas", d.h. zu einem nackten Recht ohne
Verfligungsmdglichkeit wird. In diesem Fall &uBerster
Beschrénkung spricht man von einer sogenannten
‘materiellen Enteignung".®

In der Lehre ist heute allgemein anerkannt, daB Ein-
griffe in das Privateigentum, die das Ausmaf einer
(materiellen) Enteignung erreichen, ebenso wie for-
male Enteignungen durch Verwaltungsakt nur im In-
teresse der Aligemeinheit und nur gegen eine allge-
meine Entschadigung zuléssig sind.® Der aus dem
verfassungsrechtlichen Eigentumsschutz abgeleiteten
Entschédigungspflicht von Enteignungen liegt dabei
der Gedanke zugrunde, daB es Sinn und Zweck bzw.
Wesensgehalt der verfassungsrechtlichen Eigentums-
garantie ist, den Vermdgenswert des Eigentums zu si-
chern.

Erleidet der Einzelne durch hoheitliche Eingriffsmaf-
nahmen eine VermdgenseinbuBe, "die seine im Ver-
mogenswert begriindete wirtschaftliche Freiheit be-
eintréchtigt”, so ist die Wesensgehaltssperre des Art.
5 StGG durchbrochen®. In diesem Fall ist der Betrof-
fene zu entschédigen und der Vermégensnachteil von
der Allgemeinheit zu tragen.

Zwar wird - ganz im Gegensatz zur Lehre - diese Ent-
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schadigungspflicht von Enteignungen in Hinblick auf
das Grundrecht des Eigentums vom VfGH und auch
vom OGH in sténdiger Rechtssprechung verneint.®
Dem ist jedoch entgegenzuhalten, daf sich bereits
aus dem Allgemeinen Biirgerlichen Gesetzbuch
(kurz:ABGB) eine Entschadigungspflicht ergibt. Die-
ses bestimmt in § 365 ABGB ausdriicklich, daB3 eine
Enteignung nur "gegen eine angemessene Schadlos-
haltung” erfolgen darf. Nach herrschender Lehre wur-
de dieser Enteignungsbegriff und die diesem imma-
nente Entschadigungspflicht vom Verfassungsgesetz-
geber rezipiert.®
So sehr die grundsétzliche Pflicht zur Entschadigung
von Enteigungnen heute in der Lehre anerkannt ist,
so schwierig gestaltet sich jedoch die Entscheidung
der Fragen, welche hoheitlichen Eingriffe nun ent-
schadigungslos zu dulden sind und welche eine Ent-
schadigungspflicht nach sich ziehen, bzw. wo die
Grenze zwischen der (nicht entschadigungspflichti-
gen) Sozialbindung und der das Ausmaf einer Ent-
eignung erreichenden Eigentumsbeschréankung ver-
[&uft. z
Die Beantwortung dieser Frage ist im gegebenen Zu-
sammenhang gerade insofern von Bedeutung, als
sich der EinfluB des Natur- und Landschaftsschutzes
auf das Eigentum von Grund und Boden grundsétz-
lich eben nicht als Enteignung im Sinn eines férmli-
chen Entzugs und Verlustes des Eigentumsrechtes,
sondern in der Regel als bloBer Eigentumseingriff und
als Beschrankung des Eigentums auf Grund der Be-
eintrachtigung von Berechtigungen auswirkt.
Ob dabei ein Anspruch auf Entschadigung besteht
oder nicht, hangt davon ab, ob sich der Eigentumsein-
griff im Rahmen einer der Sozialbindung des Eigen-
tums unterliegenden Eigentumsbeschrankung bewegt
oder bereits das Ausmaf einer materiellen Enteig-
nung annimmt. Unter einer materiellen Enteignung ist
dabei eine Eigentumsbeschrénkung zu verstehen,
“die so schwerwiegend ist, daB sie fiir den Einzelnen
wirtschaftlich oder praktisch wie eine Enteignung
wirkt".*
Eine genaue Abgrenzung zwischen einer bloen Ei-
gentumsbeschrankung und einer materiellen Enteig-
nung IaBt sich jedoch nur schwer vornehmen, vor al-
lem deshalb, da diese nicht bloB nach formalen, son-
dern nach inhaltlichen Kriterien vorzunehmen ist.*
Auch Adamovich-Funk meinen, daB "die Grenzzie-
hung zwischen materieller Enteignung und bloBer Ei-
gentumsbeschrénkung auf einer Gewichtung beruht
und daher kaum durch eine aussagekréfige Allge-
meinformel umschrieben werden kann."*
Als geeignete Abgrenzungskriterien inhaltlicher Natur
kénnen jedoch die Privatniitzigkeit des Eigentums
und die Zumutbarkeit von Eigentumseingriffen heran-
gezogen werden:
a) Privatnutzigkeit des Eigentums:

Aufbauend auf der absoluten Vermégensgarantie

und der Dispositionsbefugnis (iber das Eigentum
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1aBt sich aus der Privatniitzigkeit eine Entschédi-
gungspflicht ableiten, die FloBmann™ wie folgt zu-
sammengefaft hat:

"Entschédigung ist schon dann zu leisten, wenn
dem Eigentiimer eine Gebrauchs- oder Nutzungs-
mdglichkeit verloren geht, die er sich selbst durch
den Aufwand eigener Arbeit oder eigenen Kapitals
geschaffen hat. Ihm ist aber unabhangig davon
auch Entschadigung zu leisten, wenn der Eigen-
tumseingriff eine - am Standard gleicher Leben-
schancen gemessene - Schmalerung seines exi-
stenzsichernden Vermdgens bewirkt. Schiielich
wdre Enteignung anzunehmen, wenn dem privaten
Eigentum durch hoheitliche MaBnahmen génzlich
die Fahigkeit abhanden kommt, seine Restnutzbar-
keit in einen adaquaten vermégenswerten Ertrag
umzumiinzen."

b) Zumutbarkeit hoheitlicher Eingriffe:
Frohler-Obendorfer kniipfen in ihrer Enteignungs-
theorie die Entschadigungspflicht an die Unzumut-
barkeit eines Vermégensverlustes. Demnach ist
die Zumutbarkeitsgrenze (bei kategorialen Eingrif-
fen) dort Uberschritten, "wo die hoheitliche Maf3-
nahme die im Eigentumsgrundrecht liegende Ver-
maogensgarantie verletzt. Wann dies der Fall ist, ist
Tatfrage; sie ist jedenfalls dort beeintréchtigt, wo
die Wertminderung héher ist als der verbleibende
Went, wenn also der kategoriale Eingriff konfiskato-
rische Wirkung hat".*

Unter Zugrundelegung dieser Kriterien wére somit
eine materielle Enteignung und eine verfassungs-
rechtliche Entschadigungspflicht beispielsweise im
Fall des § 9 TNSchG 1991 anzunehmen, welcher
die Nutzung von Feuchtgebieten so starken Ein-
schrankungen unterwirft, daB sich fiir den Grundei-
gentiimer kaum mehr (zeitgeméane) Nutzungsmég-
lichkeiten bieten und die Verfligungsfreiheit des
Grundeigentlimers nicht mehr gegeben ist. Dem-
gegeniber sieht das Tiroler Naturschutzgesetz
daflir bisher ex lege keine finanzielle Entschadi-
gung vor (vgl. jedoch unten Seiten 44, 45).

Im Zusammenhang mit dem Abgeltungsprinzip und

der Kostentragung von Eigentumsbeeintréachtigungen

durch die Allgemeinheit kann abschlieBend gesagt
werden, daB3 dieses in der verfassungsrechtl. Eigen-
tumsgarantie eine Stitze findet, und zwar in dem

MaBe, als die Intensitét der Eigentumseingriffe im

Dienste des Natur- und Landschaftsschutzes den

Umfang der bloBen Eigentumsbeschrankung und der

Sozialbindung Uberschreitet und das Ausman einer

materiellen Enteignung erreicht, da diesfalls (It. ein-

helliger Rechtslehre) Entschadigungen zu bezahlen
sind. ;

Allerdings ist auch zu beachten, daf3 die Abgeltungs-
zahlungen des Vertragsnaturschutzes im Sinne des
Abgeltungsprinzips die Zahlungen auf Grund des Ent-
schadigungsprinzips der Enteignungslehre sowohl
quantitativ als auch qualitativ Gibersteigen.

Dies deshalb, da es sich bei den Entschadigungszah-
lungen auf Grund der Eigentumsgarantie um bloB3e -
oft nur einmalig entrichtete - Ausgleichszahlungen fr
vermogenswerte Nachteile handelt”, wahrenddessen
die Abgeltungszahlungen des Vertragsnaturschutzes
|eistungsgerechte Forderungszahlungen zur Siche-
rung eines bestimmten umweltgerechten Verhaltens
darstellen (siehe dazu unten "Rechtscharakter ...").
AuBerdem sei nochmals betont, da3 auch bei bewie-
sener Enteignung auf Grund der Rechtssprechung
aus dem Blickwinkel des Grundrechtes auf Eigentum
kein Entschadigungsanspruch besteht (die Rechts-
sprechung versucht, sich in dieser Frage {ber den
Gleichheitsgrundsatz zu behelfen). Die diesbeziiglich
in den einzelnen Naturschutzgesetzen der Lander
vorgesehenen Entschadigungen fir (gravierende) Ei-
gentumseingriffe werden daher auch “nicht aus ver-
fassungsrechtlicher Notwendigkeit, sondern nur aus
Billigkeitsgriinden gewéhrleistet".* Davon ausgenom-
men sind jedoch die Entschddigungsbestimmungen in
den Naturschutzgesetzen jener Bundeslénder, deren
Landesverfassungen ausdrlicklich den Schutz des Ei-
gentums garantieren und Enteignungen nur gegen
angemessene Entschadigungen zulassen (vgl. Art.11
der Landesverfassungsgesetze Vorarlbergs und
Tirols).

Abgeltungsmodelle und Rechtscharakter

der Abgeltungszahlungen

In Anlehnung an eine Einteilung von Frey bieten sich
zur Umsetzung des Abgeltungsprinzips und zur Fér-
derung des Natur- und Landschaftsschutzes im Rah-
men des Vertragsnaturschutzes grundsétzlich zwei
Modelle an: :

a) Abgeltungszahlungen als staatliche Direkt-
zahlungen

b) Finanzielle Unterstiitzung privater Schutz-
organisationen

a) Abgeltungszahlung als staatliche Direkt-
zahlung:

Begriffsbestimmung:

GeméB einer Definition von Pevetz werden als Direkt-
zahlungen "samtliche produktpreisunabhéngigen,
nicht produktionsbezogenen, finanziellen Transfers
bezeichnet, gleichgtiltig, ob es sich dabei vorrangig
um Entgelte fiir preislose Leistungen oder um Ein-
kommensausgleiche handelt".”
Diese staatlichen Direktzahlungen lassen sich wieder-
um in zwei Gruppen von Zahlungen einteilen, namlich in
aa) primér einkommensbezogene Direktzahlungen
(= Ausgleichszahlungen)
bb) primar leistungsbezogene Direktzahlungen
(= Leistungsentgelte).*
Wéhrend die Gruppe der Ausgleichszahlungen in er-
ster Linie sozial motiviert ist und priméar der Einkom-
menssicherung der Zahlungsempfénger dienen soll,

wird in der zweiten Gruppe der Direktzahlungen vor
allem die leistungsbezogene Komponente betont.
Zwar sind auch diese direkt einkommenswirksam, je-
doch ist hier die Einkommens(bertragung nicht
Selbstzweck, sondern Mittel zur Sicherung eines er-
wiinschten Verhaltens bzw. einer bestimmten Lei-
stung.

Einordnung der Vertragsnaturschutzzahlungen:

Folgt man obiger Begriffswahl, so sind die Abgel-
tungszahlungen im Rahmen des Vertragsnatur-
schutzes der Gruppe der primér leistungsbezogenen
Direktzahlungen zuzuordnen, deren Adressaten die
Landwirte bzw. Grundeigentiimer der fiir den Natur-
und Landschaftsschutz relevanten Flachen sind.

Die erwiinschte Leistung besteht dabei in der Unter-
lassung landschafts- und naturschédigender Eingriffe
bzw. in der Duldung oder Erbringung von Land-
schaftspflegeleistungen. ;

Bei den Abgeltungszahlungen des Vertragsnatur-
schutzes handelt es sich somit nicht um bloB sozial-
politisch motivierte Férderungszahlungen im Dienste
der Agrarwirtschaft oder zum Ausgleich von Einkom-
mensverlusten, sondern um konkrete, vertraglich ge-
nau definierte Leistungsentgelte fir "echte”, vom Ar-
beits- und Kapitalaufwand her quantifizierbare Land-
schaftspflege- und Naturschutzleistungen.

Subventionscharakter der Abgeltungszahlungen:

Aus dem Blickwinkel der Verwaltungsrechtslehre be-
trachtet handelt es sich bei den durch den Staat im
Wege des Vertragsnaturschutzes gewéhrten Direkt-
zahlungen typologisch um Subventionszahlungen im
Rahmen der Leistungs- bzw. Férdérungsverwaltung.
Nach einer in der Lehre allgemein anerkannten Defi-
nition von Karl Wenger stellt Subvention im verwal-
tungsrechtlichen Sinne eine "vermégenswerte Zuwen-
dung aus 6ffentlichen Mitteln" dar, "die ein Verwal-
tungsrechtstréger oder eine andere mit der Vergabe
solcher Mittel betraute Institution einem Privatrechts-
subjekt zukommen I4Bt, sofern sich dieses statt zur
Leistung eines marktméBigen Entgelts zu einem im
o6ffentlichen Interesse gelegenen subventionsgerech-
ten Verhalten bereit erklart".”
Ausgehend von dieser Definition, lassen sich den Ab-
geltungszahlungen des Vertragsnaturschutzes somit
folgende weitere Charakteristika zuordnen:*
® Die Vergabe der Mittel kann sowohl direkt durch ei-
nen Verwaltungsrechtstrager (Bund, Land, Ge-
meinde) erfolgen, als auch indirekt durch mit der
Mittelvergabe betraute juristische Personen des 6f-
fentlichen (z.B. Naturschutzfonds, Nationalparkku-
ratorium) oder privaten Rechts, sogenannten Sub-
ventionsmittlern, die allerdings - da es sich um 6f-
fentliche Gelder handelt - zumindest der Aufsicht
eines parlamentarisch verantwortlichen Organs un-
terliegen miissen.*
Bei den juristischen Personen des privaten Rechts
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handelt es sich in der Regel um Kapitalgesellschai-
ten (AG,GesmbH), Vereine oder privatrechtliche
Fonds,* die funktional auch als Verwaltungshelfer
bezeichnet werden kdnnen. Haufig sind derartige
privatrechtlich organisierte Subventionsmittler von
der 6ffentlichen Hand auf Grund eines Beteili-
gungsverhéltnisses oder sonst organisatorisch be-
herrscht.
Typische Motive fir die Schaffung derartiger de-
zentraler Entscheidungstrager bilden insbesondere
“die Steigerung der Effizienz durch Spezialisierung
und (bei juristischen Personen des privaten
Rechts) durch wirtschaftsangepaBte Organisati-
onsformen sowie die Erméglichung einer selbstver-
waltungséahnlichen Autonomie unter Beteiligung
der an der Subventionsvergabe interessierten
Gruppen und Interessensvertretungen".®
Fir den Vertragsnaturschutz erscheint gerade der
letztgenannte Gesichtspunkt besonders positiv, da
hier der Landwirtschaft und den Grundeigentliimern
die Méglichkeit der Mitsprache gewahrt bleibt und
auf diese Weise gefaBte Entscheidungen von allen
Betroffenen gemeinsam getragen werden kénnen.
® Die Gelder stammen aus 6ffentlichen Mitteln, d.h.
daf ihre Finanzierung vor allem aus dem Budget
von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts
erfolgt, die zur zwangsweisen (hoheitlichen) Auf-
bringung von Mitteln befugt sind (z.B. Gebietskdr-
perschaften). Dies schlief3t jedoch eine Mitfinanzie-
rung z.B. durch private Spenden oder durch Ertra-
ge aus eigener Wirtschaftstatigkeit nicht aus.”
Auch aus der Subventionsdefinition geht hervor,
daf es sich bei den im Interesse des Natur-
schutzes gewéhrten Abgeltungszahlungen um kei-
ne "freien Geschenke der 6ffentlichen Hand" han-
delt, sondern um “zweckgebundene Zuwendungen
auf der Grundlage von Leistung und Gegenlei-
stung".”

b) Unterstiitzung privater Schutzorganisationen

Kennzeichnend fiir dieses Abgeltungsmodell ist, da

die Férderung des Natur- und Landschaftsschutzes

durch die éffentliche Hand hier indirekt unter Zwi-

schenschaltung von - anerkannten - Naturschutorga-

nisationen erfolgt.

Subventioniert werden hier folglich nicht direkt die je-

weiligen Grundeigentiimer und Bewirtschatfter, son-

dern Naturschutzorganisationen, denen es so finan-

ziell erméglicht wird, mit privaten Nutzungsberechtig-

ten Naturschutzvereinbarungen abzuschlieRen.

Gegenlber dem zuerst genannten Modell direkter

staatlicher Abgeltung weist dieses Abgeltungsmodell

einige bedeutsame Vorteile auf:

Diese sind in der Regel insbesondere

aa) die Nutzung des Wissens der privaten Schutzor-
ganisationen auf dem Gebiet des Natur- und Land-
schaftsschutzes und ihre Flexibilitét,”

bb) eine erfolgreichere naturschutzpolitische Uber-
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zeugungsarbeit und daraus resultierende héhere

VertragsabschluBzahlen auf Grund verwaltungs-

psychologischer Vorteile, namentlich

® einem besserem Vertrauensverhéltnis zu den
Einheimischen und mehr Blirgerndhe, da Ver-
bandsmitglieder oft selbst Einheimische sind und
in Kontakt zur Bevolkerung stehen,

@ einer nicht nur rechtlichen, sondern auch fakti-
schen Gleichordnung zwischen den Vertragspar-
teien, da die Verwaltungsrechtstrager bzw. die
6ffentliche Hand bei privatrechtlicher Gestaltung
der Naturschutzvereinbarungen zwar formal als
Privatrechtssubjekt den anderen Privatrechtssub-
jekten bzw. Grundeigentiimern und Nutzungsbe-
rechtigten gleichstehen, tatsachlich jedoch ein
Machtgefélle zwischen 6ffentlicher Hand und Pri-
vaten besteht. Dieses ergibt sich insbesondere
aus der faktischen wirtschaftlichen Uberlegenheit
der ersteren, aber auch aus dem Umstand, daR
sich diese jederzeit auf die Hoheitsgewalt, vor al-
lem auf die Gesetzgebung, zuriickziehen kann.™
Diese faktische Beibehaltung der an sich fiir den
hoheitlichen Verwaltungsbereich typischen Uber-
und Unterordnung zwischen &ffentlicher Hand
und Biirger duBert sich oft auch in der Begriffs-
wahl der privatrechtlich strukturierten Férde-
rungsrichtlinien, in denen der betroffene Blrger
als sogenannter "Antragsteller' weniger den Sta-
tus eines gleichrangigen Vertragspartners als ei-
nes Bittstellers hat; gerade unter der landwirt-
schaftlichen Bevélkerung kénnte hier mitunter
eine gewisse Ablehnung hervorgerufen werden,
die fiir einen - freiwilligen - VertragsabschluB hin-
derlich wére.

cc) Naturschutzorganisationen verfiigen teilweise

Uber einen besseren Problembezug und eine bes-

sere Kenntnis der értlichen Verhéltnisse und Zu-

sammenhénge, da ihr Tatigkeitsbereich oft auf en-
gere lokale Bereiche beschrankt ist (so insbeson-
dere vor Ort operierende Blirgerinitiativen, aber
auch die jeweiligen Ortsgruppen von iberregiona-
len Vereinen ).

Damit in unmittelbarem Zusammenhang steht ein

weiterer Aspekt, ndmlich der der Kontrolle und

Uberpriifbarkeit der vertraglich vereinbarten Natur-

schutz- und LandschaftspflegemaBnahmen. Vor

Ort tatigen Naturschutzvereinen fallt eine Erfolgs-

kontrolle schon auf Grund des 6rtlichen Nahever-

héltnisses zu den Vertragsnaturschutzflichen
leichter als zentralen Landschaftsschutzbehérden.
dd) Ein weiterer gewichtiger Vorteil ist in der Méglich-
keit zu sehen, durch den Einsatz von Verwaltungs-
helfern Verwaltungskapazitdten zu sparen. Der

Vertragsnaturschutz bringt ohne Zweifel neben ei-

ner zusatzlichen finanziellen eine auch erhéhte

personelle Belastung flr die Vollziehung mit sich.

Private Schutzorganisationen und Vereine (z.B. Al-

penverein), die mit der Abwicklung und Umsetzung

von Vertragsnaturschutzprogrammen befaBt sind,
kénnten hier eine wertvolle Entlastung der ohnehin
schon stark strapazierten 6ffentlichen Verwaltungs-
apparate bewirken.

Der von Frey genannte Nachteil des sogenannten
»rent-seeking", d.h. der Gefahr der Verwendung
der Subventionen nicht fir Schutzzwecke, sondern
fur Lobbying und Beeinflussung von Politik und
Verwaltung ist zweifellos zu berticksichtigen. Die-
ser Gefahr kdnnte jedoch durch obligatorische Ver-
wendungsnachweise der 6ffentlichen Mittel, aber
auch durch Verwendungskontrollen seitens der
Subventionsgeber vorgebeugt werden.

Fazit laut Frey : "Die finanzielle Unterstiitzung von
Schutzorganisationen eignet sich vor allem ftir klei-
nere Projekte des Natur- und Landschaftsschutzes.
Solche Projekte sind zum Beispiel Vertrige um die
Nutzung und den Schutz kleinrdumiger Biotope.
Der Schutz dieser Objekte bedingt Flexibilitdt und
dezentrale Entscheidungen und ist deshalb pra-
destiniert fiir private Vertrage zwischen einem Nut-
zungsberechtigten und einem Schutzinteressierten.
Naturschutzorganisationen haben ausreichend In-
teresse, mit den vom Bund zur Verfligung gestelil-
ten Mitteln einen méglichst hohen Beitrag zum Na-
tur- und Landschaftsschutz zu leisten."

Psychologische Komponente:

Das instrument des Vertragsnaturschutzes und des-
sen préagende Prinzipien der Kooperation und der Ab-
geltung beruhen sehr wesentlich auch auf psychologi-
schen Uberlegungen.

Wie die Erfahrungen mit dem Klassischen Natur-
schutz gezeigt haben, bleiben die gesetzlichen Be-
stimmungen weitgehend ineffektiv, wenn diese von
den Rechtsunterworfenen auf Grund mangeinder Par-
tizipationsmaglichkeiten und wirtschaftlicher Nachteile
nicht mitgetragen und akzeptiert werden. Fehit die
persénliche Motivation, so gestaltet sich ein wirksa-
mer Naturschutz sehr schwierig.

Der Vertragsnaturschutz trégt diesem Umstand Rech-
nung und versucht die Naturschutzziele tiber Anreiz
und Motivation statt (iber Gebot, Verbot und Zwang
2u erreichen. Durch die Konstruktion von Pflege- und
Bewirtschaftungsvertragen auf freiwilliger Basis und
die Abgeltung von Pflegeleistungen und Nutzungsver-
zichten wird einerseits der Forderung nach mehr Mit-
bestimmung und Mitentscheidung entsprochen, ande-
rerseits werden naturnahe und extensive Bewirtschaf-
tungsweisen zu einer auch aus finanzieller Sicht wert-
vollen Alternative gemacht.

Gerade wegen dem letztgenannten Gesichtspunkt
bietet sich der Vertragsnaturschutz besonders auch
als Instrument zur Einbindung der Landwirtschaft in
den Naturschutz an, da er die Landschaftspflege zu
einem weiteren - ohnehin dringend benétigten - finan-
Ziellen Standbein der Agrareinkommenspolitik macht
und so einen Schritt hin zu einer "Symbiose" zwi-

schen Naturschutz und Landwirtschaft setzt.

Letztendlich erhofft man sich durch die Beriicksichti-

gung der beiden Prinzipien und deren Wirkung zwei-

erlei;

1. Eine erhéhte Akzeptanz und mehr Verstandnis der
betroffenen Grundeigentimer fiir die notwendigen
SchutzmaBnahmen.

2. Eine erhohte Leistungsbereitschatt in bezug auf
aktive NaturschutzmaBnahmen und eine bessere
Einhaltung und Befolgung der (vertraglich) (iber-
nommenen Schutzverpflichtungen. i

Insgesamt sollte dies in einer Steigerung der Effizienz

des Natur- und Landschaftsschutzes seinen Nieder-

schlag finden.

Definition des Vertragsnaturschutzes:

Unter Zugrundelegung der obigen Uberlegungen und
in Anlehnung an eine Definition von Gellermann-Mid-
deke™ |&Bt sich der Vertragsnaturschutz somit wie
folgt definieren:

Allgemein bezeichnet "Vertragsnaturschutz" Verein-
barungen, die auf freiwilliger Basis zwischen den zu-
standigen Naturschutzbehérden bzw. den mit der Mit-
telvergabe betrauten Institutionen einerseits und den
Grundeigentimern bzw. Nutzungsberechtigten
schutzwirdiger Fldchen andererseits geschlossen
werden und in denen sich die nutzungsberechtigten
Bewirtschafter gegen eine entsprechende Nutzungs-
ausfallentschéadigung bzw. ein konkret festgelegtes
Leistungsentgelt verpflichten, im Dienste des Natur-
und Landschaftsschutzes bestimmte Handlungen vor-
zunehmen, zu dulden oder zu unterlassen.

Anwendungsbereich
des Vertragsnaturschutzes

Allgemeines:

Wie bereits eingangs erwéhnt, zeichnet sich die dster-
reichische Landschaft durch besondere Vielfalt aus,
was zur Folge hat, daB die Schutz- und Pflegeman-
nahmen zur Landschaftsgestaltung und -erhaltung
viele Aspekte miteinschlieBen miissen. Unterschiedli-
che lokale geographische und dkologische Gegeben-
heiten bedingen naturgeman auch unterschiedliche
Schutzerfordernisse und -inhalte und bediirfen daher
Schutzinstrumentarien, die auf die jeweiligen 6rtlichen
Verhdltnisse abgestimmt werden kénnen.

Der Vertragsnaturschutz bietet auf Grund der Ver-
tragsgestaltungsform eine sehr hohe Flexibilitat und
stellt daher ein vielféltig anwendbares Schutzinstru-
ment dar.

Bezeichnend fiir den Vertragsnaturschutz ist dabei in
allen Anwendungsbereichen sein aktiver Ansatz, der
darauf beruht, daB man den Grundstiickseigentiimer
oder Nutzungsberechtigten zu einem bestimmten po-
sitiven Tun oder Unterlassen verpilichtet. Diese Hand-
lungsauftrage bestehen inhaltlich vor allem in pflegeri-
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schen und gestalterischen MaBnahmen, die neben
PflegemaBnahmen auf noch vorhandenen Biotop-
flachen auch die Neuanlage von vernetzenden ékolo-
gischen Strukturen (sog."Trittsteinbiotope") in bereits
"ausgeraumten" Intensivnutzungslandschaften umfas-
sen kénnen.™

Insgesamt betrachtet ist der Vertragsnaturschutz da-
her nicht bloB ein auf bestimmte Skologische Rarita-
ten konzentiertes Instrumént des Landschafts-
schutzes, sondern vielmehr ein die engen Reservats-
grenzen des Klassischen Naturschutzes sprengen-
des,” den gesamten Landschaftsraum erfassendes
Instrument der Landschaftspflege.

Anwendungsgebiete des Vertragsnaturschutzes:

Die Osterreichische Landschaft 4Bt sich nach der Art
der Nutzung und ihrer Urspriinglichkeit in grundsétz-
lich 3 Landschaftsformen unterteilen, ndmlich in Nat-
urlandschaften, Kulturlandschaften und Agrarland-
schaften.” Wahrend sich die Naturlandschaften durch
weitgehende Urspriinglichkeit auszeichnen und vom
Menschen relativ unbeeinfluBt sind ( zB. Auwélder,
Moore, hochalpine Zonen, ...), handelt es sich bei der
Kulturlandschatft und auch bei der Agrarlandschaft um
sogenannte anthropogene Landschaftsformen, wel-
che ihre Gestalt durch Menschenhand erhielten.
Kulturtandschaft wird dabei in der Regel als Land-
schaft der vorindustriellen landwirtschaftlichen Nut-
zung verstanden, die sich neben der Art der Nutzung
auch in ihrer hohen Struktur- und Artenvielfalt von der
Natur- und Agrarlandschaft unterscheidet.

Unter Agrarlandschatft sind hingegen jene landwirt-
schatftlich genutzten Flachen zu verstehen, die sich
durch industrielle Intensivnutzung und weitgehende
Monokultur auszeichnen.”

Folgt man dieser Landschaftseinteilung, so konzen-
trieren sich die Anwendungsfelder des Vertragsnatur-
schutzes vor allem auf den Bereich der Kulturland-
schaft und der Agrarlandschaft, wahrend die Natur-
landschaften mehr dem Klassischen Naturschutz zu
Ubertragen sind.

Kulturlandschaft und Agrarlandschaft:

a) Kulturlandschaft:
Die Bedeutung des Vertragsnaturschutzes fir die
Erhaltung unserer Kylturlandschatt ergibt sich
zunéchst aus der bereits erwéhnten Flexiblitét in
der Anwendung des Vertragsnaturschutzes. Die in
Osterreich sehr zahlreichen Kulturlandschaftsfor-
men, die nach Schatzungen ca. 150 verschiedene
Typen von Kulturlandschaften mit wiederum eige-
nen Untertypen umfassen, ergeben fir jede Region
individuelle Probleme, die verschiedene Mafnah-
men notwendig machen.” Die Naturschutzverein-
barungen bieten sich dabei als Umsetzungsinstru-
ment besonders an, da sie den jeweils vorherr-
schenden Bedingungen von Fall zu Fall angepaft
werden kénnen.

aro 10/94 20

Auf der anderen Seite ergibt sich der Wert des Ver-
tragsnaturschutzes in bezug auf die Kulturland-
schaft vor allem aus der Méglichkeit eines Interes-
sensausgleiches mit der Landwirtschaft und der
Einbindung dieser in die Landschaftspflegearbeit.
Die Landwirtschaft als Urheber, "faktischem Inha-
ber, Bewirtschafter und Pfleger"” der Kulturland-
schaft ist wie bereits einleitend erwéhnt von auBer-
ordentlicher Wichtigkeit fiir die Erhaltung der Kult-
urlandschatt.
Nur wenn die traditionelle, extensive Bewirtschaf-
tung aufrechterhalten wird oder entsprechende
Pflegemafnahmen durchgefiihrt werden, kann der
Abwechslungsreichtum der Kulturlandschaft be-
wabhrt und eine Sukzession hin zur geschlossenen
Waldlandschaft hintangehalten werden.
Die durch den Abschluf3 von Bewirtschaftungsver-
tragen ermdglichte Einbindung der Landwirtschaft
in die Natur- und Landschaftsschutzarbeit und der
dadurch erfolgte Schritt hin zu einer "Umweltpart-
nerschaft" zwischen Landwirtschaft und Natur-
schutz” ist dabei in mehrfacher Hinsicht von Be-
deutung:
aa) Der Vertragsnaturschutz ermégiicht den Bau
ern ein Uberleben, macht die extensive Bewirt-
schaftung auf Grund der Abgeltung finanziell wie-
der lukrativ und sichert damit indirekt auch den
von einer Extensivbewirtschaftung abhéngigen
Fortbestand der Kulturlandschatt.
bb) "Die Landwirtschaft hat bessere Chancen und
Méglichkeiten, die genannten Pflege- und Erhal-
tungsarbeiten durchzufiihren, als kommunale
Verbénde oder andere Verwaltungseinrichtun-
gen, weil sie
® mit der Landwirtschaft vertraut ist,
® die notwendigen Maschinen und Geréte besitzt,

® aus der Geschichte heraus Gefiihl fur die Natur,
Gefuihl fur die Tiere und Pflanzen, flir Harmonie
in Lebensbereichen besitzt und weil

@ sie diese Arbeiten kostenglinstiger durchfiihren
kann (und dennoch ein zusétzliches Einkommen
erwirtschaftet)."

Von der Zielsetzung her dient der Vertragsnatur-
schutz somit im Bereich von noch intakten Kultur-
landschaften insgesamt vor allem der Aufrechter-
haltung der traditionellen und kostenaufwendigen
Bewirtschaftungsweisen einer extensiven Kultur-
landschaftsnutzung.

Daneben stellt er jedoch auch ein Instrument zur
Durchfiihrung spezieller Arten- und Biotopschutz-
programme fir Sonderstandorte dar, wo die Ver-
wirklichung von Natur- und Landschaftspflegezie-
len spezielle PflegemaBnahmen und eine beson-
dere Anpassung der Landwirtschaft erforderlich
machen (z.B. Halbtrockenrasen, Feuchtwiesen,
Hochstaudenfiuren, Hutungen, Hecken, Streu-
obstwiesen, etc.).

b) Agrarlandschaft:
Der hohen Bedeutung des Vertragsnaturschutzes
fur die Agrarlandschaft liegen dieselben Erwagun-
gen zugrunde wie fir die Kulturlandschaft, jedoch
ergeben sich inhaltliche Unterschiede in Anwen-
dung und Zielsetzung. Diese Unterschiede beru-
hen darauf, daB es sich im Gegensatz zu den ex-
tensiv genutzten Kulturlandschaften bei den Agrar-
landschaften in aller Regel um landwirtschaftliche
Intensivnutzungszonen handelt.
Der Vertragsnaturschutz dient hier daher nicht der
Beibehaltung der Bewirtschaftungsart bzw. des
okologischen status quo, sondern der Reprodukti-
on naturnaher Landschaftselemente bzw. der ge-
nerellen Extensivierung land- und forstwirtschaftli-
cher Nutzfldchen. Dazu gehdren auch sogenannte
landschaftsgerechte Produktionsweisen,” das
heiBt, daB neben einer Mindestausstattung an na-
turnahen Landschaftselementen im Wege des Ver-
tragsnaturschutzes auch 6kologisch vertrdgliche
Produktionsweisen angestrebt werden, und zwar
auf der gesamten agrarwirtschaftlich genutzten
Flache (zB. Verzicht auf Chemieeinsatz).

Naturlandschatft:

Naturlandschaften als vom Menschen noch relativ un-
beeinfluBte Lebensrdume sind grundsétzlich in der
Lage, sich selbst in einem dauerhaften Gleichgewicht
zu halten (dazu gehéren etwa intakte Hochmoore, Au-
wélder oder extreme Trockenstandorte). Folglich hat
sich das Schutzziel hier von der aktiven Landschafts-
pflege mehr auf einen Eingriffsschutz zu verlagern,
der gewéhrleistet, daB Nutzungs-, Boden-, oder Was-

- serhaushaltsverdnderungen hintangehalten und die

betroffenen Biotope als "absolute Vorrangflachen des
Naturschutzes" dauerhaft gesichert werden.

Wo es um eine strikte rdumliche Trennung von Natur-
schutz- und Landwirtschaftsfléachen bzw. um die Hin-
tanhaltung negativer Beeintréchtigungen durch die
Aligemeinheit geht, findet jedoch das Instrument des
Vertragsnaturschutzes seine Grenzen. Hier sind die
herkdmmlichen direktiven Instrumente des Klassi-
schen Naturschutzes dem Vertragsnaturschutz vorzu-
Ziehen.®

Die Praferenz zugunsten des Klassischen Natur-
schutzinstrumentariums in diesem Bereich ergibt sich
dabei insbesondere aus der Méglichkeit, allgemein
verbindliche, an einen gréBeren Adressatenkreis ge-
richtete Gebote und Verbote zu erlassen. Hingegen
kénnen durch Naturschutzvereinbarungen nur die je-
weiligen Vertragspartner gebunden werden, denn
Vertrage zu Lasten Dritter sind unzuldssig und ver-
stoBen gegen § 879 ABGB bzw. gegen den Grund-
satz der Privatautonomie.®

Speziell im Bereich von Naturlandschaften, in denen
&s also gilt, menschliche und zivilisatorische Eingriffe
(2.B. schitouristische ErschlieBungen im Hochgebir-
ge, Eingriffe in Auwalder) nachhaltig abzuwehren,

wird man somit auf die generellen gesetzlichen Nor-
mierungen des Klassischen Naturschutzes auch in
Zukuntft nicht verzichten kénnen.

Der Vertragsnaturschutz kann hier jedoch ergénzend
herangezogen werden, wenn es zur Erhaltung der
Naturlandschaft spezieller Arten- und Biotopschutz-
programme oder der Schaffung von sogenannten Puf-
ferzonen™ um das Schutzgebiet herum bedarf.

Anwendungstypen:

Ankniipfend an die jeweiligen &rtlichen Verhaltnisse
und Landschaftsformen bzw. an die daraus ableitba-
ren Schutz- und Pflegeerfordernisse lassen sich zu-
sammenfassend grundsatzlich 3 Anwendungstypen
des Vetragsnaturschutzes unterscheiden:

a) Vertragsnaturschutz zur Durchfiihrung spezieller
Arten- und Biotopschutzprogramme (in allen 3 ge-
nannten Landschaftsbereichen);

b) Vertragsnaturschutz zur generellen Extensivierung
von intensiv genutzten land- und forstwirtschattli-
chen Nutzfléchen (im Bereich von Agrarlandschaf-
ten; umfaBt landschaftsgerechte Produktionswei-
sen und die Neuanlage von Biotopen und 6kologi-
schen Ausgleichsflachen);

c) Vertragsnaturschutz zur Aufrechterhaltung der tra-
ditionellen und kostenaufwendigen Bewirtschaf-
tungsweisen von extensiv genutzten Kulturland-
schatften (im Bereich von Kulturlandschaften).

Abgrenzung zum
klassischen Naturschutz

Verhiltnis Klassischer Naturschutz -
Vertragsnaturschutz

Wie oben gezeigt, kann der Vertragsnaturschutz den
Klassischen Naturschutz nicht iiberall ersetzen, spezi-
ell dort nicht, wo generelle Normierungen unverzicht-
bar sind. Jedoch bietet der Vertragsnaturschutz die
Méglichkeit, die Naturschutzgesetze und Naturschutz-
verordnungen in weiten Bereichen zu ergédnzen bzw.
deren Mangel abzudecken.

Die Bedeutung des Vertragsnaturschutzes ergibt sich
dabei vor allem aus seiner akzeptanz- und konsens-
férdernden Wirkung, der Einbindung der Landwirt-
schaft in die Naturschutzarbeit und aus seinem akti-
ven Ansatz als [nstrument einer groB3fl&chigen, tber
besonders schiitzenswerte Gebiete hinausreichenden
Landschaftspflege.

Alle 3 Bereiche stellen, wie in der Einleitung dargestellt,
Schwachpunkte des Klassischen Naturschutzes dar.
Durch die Anwendung des Vertragsnaturschutzes las-
sen sich daher in den fir diesen in Frage kommenden
Anwendungsgebieten sowohl das Problem der Ak-
zeptanz, das Problem der Ausklammerung der Land-
wirtschaft durch die Landwirtschaftsklauseln als auch
die mangelhaften aktiven und landschaftspflegeri-
schen Ansétze der Naturschutzgesetze korrigieren.
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Das Instrument des Vertragsnaturschutzes stellt inso-
fern eine wertvolle Ergdnzung der Naturschutzgeset-
zes und ihres traditionellen Schutzinstrumentariums
dar.

Verfassungsrechtliche Schranken
des Klassischen Naturschutzes

Verfassungsrechtliches Vertragsformgebot auf
Grund des Subsidiaritétsprinzips
der Enteignungsliehre:

In der 6sterreichischen Naturschutzgesetzgebung gibt
es bisher erst ein paar wenige Ansétze, die den Ver-
tragsnaturschutz im Gesetz als Handlungsinstrument
der Verwaltung vorsehen (so zum Beispiel im § 21
des Tiroler Nationalparkgesetzes Hohe Tauern vom
9. Oktober 1991). Noch génzlich ungel6st ist daher
die Frage, ob bzw. wann der Anwendung des Ver-
tragsnaturschutzes der Vorrang gegeniiber den ein-
seitig hoheitlichen Instrumenten des klassischen Na-
turschutzes einzurdumen ist.

Kénnte jedoch nicht aus der Enteignungslehre und
dem verfassungsrechtlichen VerhaltnismaBigkeits-
grundsatz eine Rechtspflicht fiir die Verwaltung abge-
leitet werden, kooperative oder auf Vertragsschlui3
gerichtete Verfahrenshandlungen vorzuziehen?

Wie oben bereits ausgefiithrt, kdnnen gesetzliche
Landschaftsschutzregelungen je nach Eingriffsschwe-
re das Ausmaf einer materiellen Enteignung errei-
chen. Diese gilt in rechtlicher Hinsicht wie eine (for-
male) Enteignung und ist daher auch wie eine solche
zu behandetn, was unter anderem bedeutet, daB3 die
Kriterien, unter denen eine Enteignung zulassig ist,
auch fiir die materielle Enteignung zu beachten sind.
im Zusammenhang mit einem Vertragsformgebot ist
dabei vor allem der vom Verfassungsgerichtshof im
Erkenntnis Slg. 3666/1959 als Element des Enteig-
nungsbegriffes festgelegte Grundsatz der Verhaltnis-
mafigkeit von Eigentumseingriffen relevant. Dieser
Grundsatz besagt, daf3 die Zwangsmafnahme einer
Enteignung nur "als ultima ratio, d.h. nur dann verfligt
werden darf, wenn das Vorhaben ... auf andere Weise
als durch Enteignung nicht verwirklicht werden kann".”
Die Enteignung ist daher immer nur subsidiar heran-
zuziehen, also nur in jenen Féllen, in denen der kon-
krete Verwaltungszweck (zB Erhaltung einer Feucht-
wiese) nicht mit gelinderen, weniger schweren Ver-
mdégenseingriffen ebenso gut erreicht werden kann.®
Der Verwaltungsgerichtshof hat diesen Grundsatz in
mehreren Entscheidungen (VWGH 30.9.1957, 377/56,
VwSIg 10.411 A/1981) prazisiert und Enteignungen
insbesondere auch dann fur unzuléssig erklart, wenn
eine vertragliche Vereinbarung mit dem Enteignungs-
werber (iber die freiwillige Abtretung der benétigten
Sache vorliegt. Daraus haben Adamovich-Funk eine
Verhandlungspflicht zwischen dem Enteignungswer-
ber und dem Eigentlimer der Sache abgeleitet.”

Fur den Vertragsnaturschutz kann dies konsequenter-
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weise nur bedeuten, daf3 (iberall dort, wo hoheitliche
Eigentumseingriffe im Dienste des Naturschutzes das
AusmaB einer materiellen Enteignung erreichen, der
Vertragsnaturschutz als fiir den Grundeigentiimer ge-
linderes Mittel dem einseitig-hoheitlichen Schutzin-
strumentarium des Klassischen Naturschutzes zwin-
gend vorzuziehen ist.

Voraussetzung dabei ist jedoch, daf3 das Schutzziel
mittels des Vertragsnaturschutzes ebenso effektiv
verwirklicht werden kann wie mit der Verbotsnatur-
schutzregelung, was vor allem im Bereich der Kultur-
landschaftspflege haufig der Fall sein diirfte.

Der Klassische Naturschutz erfahrt somit in seiner
Anwendung eine Beschrénkung zugunsten des Ver-
tragsnaturschutzes in den Fallen, in denen das ver-
fassungsrechtliche Verhéltnismafigkeitsgebot heran-
zuziehen ist.

Problem aktiver Leistungs- und Handlungspflich-
ten im Dienste der Landschaftspflege:

Der Vertragsnaturschutz erméglicht es, dem Grundei-
gentimer und Bewirtschafter 6kologisch wertvoller
Grundfléchen positive Leistungs- und Handlungsver-
pflichtungen zum Zwecke der Landschaftspflege auf-
zuerlegen. Dies gilt grundséatzlich auch im Bereich
des Klassischen Naturschutzes. Insbesondere im
Umweltschutzrecht geht die Gesetzgebung immer
mehr dazu uber, neben den klassischen Duldungs-
pflichten auch positive Leistungsverpflichtungen des
Grundeigentiimers anzuordnen.”

Die Auferlegung von positiven Leistungsverpflichtun-
gen im Wege einseitiger hoheitlicher Regelungen im
Hinblick auf das Grundeigentum ist jedoch nicht im
selben Umfang wie im Wege vertraglicher Vereinba-
rungen méglich, sondern nur im Rahmen gewisser
verfassungsrechtlicher Schranken. Diese ergeben
sich geménB Pernthaler insbesondere aus dem Eigen-
tumsrecht, dem Gleichheitsgrundsatz und dem Pro-
blem der Vereinbarkeit mit Art 4 Abs 2 MRK.*

Schranken aus dem Eigentumsgrundrecht:

Hinsichtlich des Eigentumsgrundrechtes stellt sich die
Frage, ob eine konkrete gesetzliche Verpflichtung des
Eigentiimers zu einer aktiven Leistung mit der verfas-
sungsrechtlichen Instituts- und Vermégenswertgaran-
tie des Eigentums vereinbar ist oder nicht. Diese Fra-
ge kann grundsétzlich bejaht werden. Das Problem
oéffentlicher Leistungsverpflichtungen ist jedoch, daB
"sie ihrer Natur nach viel schneller an die Wesensge-
haltssperre des Art 5 StGG sto3en als gesetzliche
Duldungspflichten, da sie zu allen typischen Merkma-
len der Eigentumsgarantie in scharf antagonistischem
Verhéltnis stehen”.®
a) So ergibt sich ein klarer Widerspruch zwischen 6f-
fentlicher Leistungsverpflichtung (fremdniitzige Na-
tur) und der Privatn(itzigkeit der Eigentumsverfi-
gung, da der Eigentiimer zu unwirtschaftlichen
MaBnahmen und einem Vermdgens- bzw. in unse-

rem Fall Arbeitsaufwand fiir die Interessen der All-
gemeinheit gezwungen wird. Die Leistungsver-
pflichtung darf hier das AusmaB einer entschadi-
gungsfreien "Eigentumsbeschrankung" nicht iiber-
schreiten (zu den Kriterien im einzelnen siehe
VfGH Erkenntnis B 115/77, 6.12.1977).

b) Ebenso widerspricht die 6ffentliche Leistungspflicht
auch der privatrechtlichen Gestaltungsfreiheit und
Verflgbarkeit Giber Substanz und Nutzen des Ei-
gentums. So wiirde etwa eine per Bescheid vorge-
schriebene Pflanzung einer Hecke eine 6ffentliche
Leistungspflicht darstellen, die eben nur eine Ei-
gentumsverfligung fremdniitziger Art zui&Bt und
damit die Gestaltungs- und Verfiigungsfreiheit iiber
den betreffenden Grundstiicksteil aufhebt. Dies
waére mit einer Enteignung gleichzusetzen und da-
her nur gegen eine angemessene Entschadigung
zulassig.

c) Da die 6ffentlichen Leistungspflichten das Vermé-
gen im 6ffentlichen Interesse belasten, treten sie
auch in Konflikt mit der Vermégenswertgarantie
des Eigentums. Aus dieser ist ebenso eine Ent-
schadigungspflicht abzuleiten, soferne die Vermé-
gensbelastungen das AusmaB einer Enteignung
erreichen.

Schranken aus dem Gleichheitsgrundsatz:

Aus dem Blickwinkel des Gleichheitsgundsatzes ist zu
fragen, ob die Leistungspflichten des Eigentums "nicht
etwa rechtlich eine neuartige Klassenstruktur der Ge-
sellschaft (Leistungsverpflichtete - Leistungsberech-
tigte) herbeifiihren", nachdem sie "rechtliche Sondern-
ormen fir eine bestimmte Gruppe von Staatsblirgern
darstellen".” Die rechtliche Sonderpflichtigkeit hat da-
bei neben einer formalen Ankniipfung an die Eigen-
tumsverhdltnisse an sich zusatzlich auch die Sach-
struktur des konkreten Lebenssachverhaltes zu erfas-
sen, weshalb in jedem Einzelfall genau abgewogen
werden muf3. Daraus |43t sich die Notwendigkeit einer
doppelten Gleichheitspriifung ableiten.

_Eine besondere Leistungspflicht des Grundeigentums
ist somit zun&chst nur dann mit dem Gleichheits-
grundsatz vereinbar, wenn "die betreffende Leistung
wegen ihrer Eigenart nur von einem bestimmten (ty-
pisierten oder individualisierten ) Grundeigentum er-

bracht werden kann". Als zweites ist dann anhand der
judikativen Kriterien des Sonderopfers und der Ein-
griffsschwere zu priifen, ob diese Sonderleistung ent-
schédigungslos hinzunehmen ist oder nicht.

Schranken aus Art 4 Abs 2 MRK:

Art 4 Abs 2 MRK bestimmt, daB niemand gezwungen
werden darf, Zwangs- oder Pflichtarbeit zu verrichten.
Fur die Qualifizierung einer Tatigkeit als Zwangsar-
beit sind fir die Konventionsorgane zwei Kriterien
mafgeblich, ndmlich daB die Leistung einerseits ge-
gen den Willen des Betroffenen zu erbringen ist und
andererseits, daf3 die Arbeit ungerecht und be-
driickend ist oder eine vermeidbare Hérte mit sich
bringt.” Ausdriicklich ausgenommen davon sind jene
Arbeiten, die zu den "normalen Biirgerpflichten"
gehdren.

Ausschlaggebend dafiir, ob Leistungspflichten norma-
le Birgerpflichten oder nicht darstellen, ist dabei de-
ren Allgemeinheit und Ortsiiblichkeit, sodaB jedenfalls
unibliche Sonderbelastungen einzelner Eigentiimer
oder Eigentumsarten nicht dazuzuzéhlen sind.*
Gesetzlich Leistungs- und Handlungspflichten der
Landwirtschaft, welche diese zur Erbringung von
Landschaftspflegeleistungen im Sinne des Vertrags-
naturschutzes zwingen, wiirden so unter Beriicksichti-
gung der oben genannten Kriterien zweifelsfrei gegen
Art. 4 MRK verstoBen und wéren daher verfassungs-
widrig.

Fazit:

Die oben aufgezeigten Problempunkte machen deut-
lich, daB eine aktive Landschaftspflege im Rahmen
des klassischen Naturschutzes nur in sehr begrenz-
tem Umfang méglich ist. Dies ist wohl auch die Ursa-
che fiir den in der Einleitung festgesteliten Mangel an
aktiven Anséatzen in den Naturschutzgesetzen und de-
ren weitgehende Beschréankung auf ReparaturmaB-
nahmen.

Der Vertragsnaturschutz erscheint damit aber gerade
auch wegen der Begrenztheit des Klassischen Natur-
schutzes an Méglichkeiten, aktive Leistungs- und
Handlungsverpflichtungen gesetzlich festzulegen, als
unkomplizierte und effektive Alternative.
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Gestaltung der Rechtsbeziehungen

Allgemeines:

Wie bereits erwdhnt, ist es das entscheidende We-
sensmerkmal des Vertragsnaturschutzes, dafB - im
Sinne des umweltrechtlichen Kooperationsprinzips -
die rechtliche Ausgestaltung und Umsetzung des
Landschatftsschutzes in Form verraglicher Vereinba-
rungen erfolgt.

Der Vertrag wird dabei allgemein als Vereinbarung
definiert, die durch zwei einander entsprechende Wil-
lenserkldarungen zustande kommt.” Es handelt sich
daher um eine Form autonomer, d.h. zweiseitiger
Rechtssetzung, bei der vom Prinzip der Relevanz des
Willens aller Normadressaten ausgegangen wird.”
Fir die Gestaltung der Rechtsbeziehungen und die
Frage der Rechtserzeugung im Vertragsnaturschutz
ergeben sich daraus von vornherein Einschrankun-
gen und zwar insofern, als die zuldssigen Rechtsge-
staltungsformen auf den Vertrag beschrénkt und da-
mit gleichzeitig die Anwendung heteronomer, d.h. ein-
seitiger Normsetzungsformen, wie Bescheid und Ver-
ordnung, grundsatzlich ausgeschlossen sind.

Dank des weiten Anwendungsgebietes des Vertra-
ges, der Uber das birgerliche Recht hinaus auch in
das offentliche staatliche Recht reicht,” bedeutet die
Vertragsgestaltungsform jedoch keineswegs eine Be-
schrankung des Venrtragsnaturschutzes auf den zivil-
rechtlichen Bereich.

Neben dem zivilrechtlichen Vertrag bietet sich fiir den
Vertragsnaturschutz als weitere Anwendungsform
auch der éffentlichrechtliche Vertrag an.

Welcher der beiden Vertragsformen zur Anwendung
kommt, héngt davon ab, wer die vertragsschlieBen-
den Teile sind bzw. fir welche Verwaltungsform, Pri-
vatwirtschaftsverwaltung oder Hoheitsverwaltung,
man sich entscheidet. Wahrend namlich im Verwal-
tungsbereich der zivilrechtliche Vertrag als typisches
Instrument der Privatwirtschaftsverwaltung und damit
insbesondere auch der Férderungsverwaltung ange-
sehen wird, stellt der éffentlichrechtliche Vertrag ein
Instrument der Hoheitsverwaltung dar.

Daraus folgt, daf3 einen éffentlichrechtlichen Vertrag
zunéchst nur jene Verwaltungsrechtstrager schlieBen
kdnnen, die auch (iber hoheitliche Befugnisse und im-
perium (= sog. Befehls- und Zwangsgewalt) verfligen,
wéhrenddessen der zivilrechtliche Vertrag grundsatz-
lich von jedem (rechtsfahigen) Verwaltungsrechtstra-
ger geschlossen werden kann (siehe diesbezliglich
auch Art 17 B-VG "... als Trager von Privatrechten..." ).
Andererseits stellt der zivilrechtliche Vertrag fiir Ver-
waltungsrechtstréger ohne imperium ebenso wie flr
private Naturschutzverbdnde die einzig zulassige Ver-
tragsform zur Umsetzung des Vertragsnaturschutzes
dar.

aro 10/94 24

Die flir den Bereich der Voliziehung mit der Entschei-
dung fur die eine oder andere Variante verbundenen
verfassungs- bzw. verwaltungsrechtlichen Probleme
und die Konsequenzen fiir den Rechtsschutz sind Ge-
genstand der folgenden Untersuchung.

Der zivilrechtliche Vertrag

Allgemeines:

Wie oben dargestellt, ist der zivilrechtliche Vertrag
durch eine besondere Vielseitigkeit in der Anwendung
gekennzeichnet, die sich daraus ergibt, da3 nicht nur
natirliche und juristische Personen des Privatrechts,
sondern auch jene des 6ffentlichen Rechts zum Ab-
schluB eines privatrechtlichen Vertrages befugt sind.
Je nachdem, ob es sich nun bei den Vertragspartnern
um private oder um éffentliche Rechtstrager handelt,
ergeben sich unterschiedliche verfassungsrechtliche
Probleme. Bevor auf diese eingegangen wird, sollen
jedoch noch die inhaltliche Seite der Naturschutzver-
einbarungen bzw. deren Vertragstypus bestimmt
werden.

Der Werkvertrag (§ 1151 ABGB):

Soweit die Dienstleistungskomponente im Vorder-
grund steht, lassen sich die Naturschutzvereinbarun-
gen grundsétzlich dem Werkvertrag zuordnen.
Dabei sei jedoch betont, daf3 es in der Praxis wegen
des Grundsatzes der Privatautonomie und hier insbe-
sondere der Vertragsgestaltungsfreiheit zu vielféltigen
Abweichungen und auch zu Mischformen mit anderen
Vertragstypen kommen kann (z.B. mit einem Pacht-
vertrag, insbesondere dort, wo es um Flachenstille-
gung, Brache und Nutzungsverzichte geht). Die Quali-
fikation der Naturschutzvertrdge als Werkvertrage ist
insofern lediglich eine idealtypische.
Begriff:
Der Werkvertrag la8t sich definieren als "die Herstel-
lung eines Werkes in nichtabhéngiger Arbeit gegen
Entgelt"." Vom &hnlichen Dienst- bzw. Arbeitsvertrag
ieS unterscheidet sich der Werkvertrag vor allem in
zweierlei Hinsicht, nédmlich
a) daB im Werkvertrag kein Abhangigkeitsverhéltnis
zwischen Werkunternehmer und Werkbesteller be-
steht, wahrenddessen im Dienstvertrag der Dienst-
nehmer Arbeit in persénlicher Abh&ngigkeit leistet
und in bezug auf die versprochene Arbeit unter Lei-
tung und Aufsicht des Dienstgebers steht und an
seine Weisungen gebunden ist, und
b) daf3 der Werkunternehmer im Werkvertrag dem
Werkbesteller fiir den Erfolg haftet, wahrend der
Dienstnehmer nur die Arbeit schuldet, aber nicht ei-
nen bestimmten Erfolg."

Diese Charakteristika treffen auch auf einen Grof3-
teil der Bewirtschaftungsvertrage zu, woraus folgt,
daf3 die jeweils verpflichteten Grundeigentiimer
und Nutzungsberechtigten einerseits den vertrag-
lich bedungenen Erfolg schulden, andererseits die-
se die Arbeit unabhéngig von der Landschafts-
schutzbehérde oder dem privaten Werkbesteller
durchzuflihren haben.

In bezug auf seinen Anwendungsbereich wird der
Werkvertrag im Vertragsnaturschutz Giberall dort
Verwendung finden, wo es um die Erbringung akti-
ver Landschaftspflegeleistungen durch den Ei-
gentimer oder Nutzungsberechtigten geht, insbe-
sondere um die Durchfiihrung bestimmter Pflege-
und Bewirtschaftungstatigkeiten (z.B. Mahen mit
der Hand durch den Landwirt zu einem vertraglich
bestimmten Jahreszeitpunkt).

Was die mit dem Werkvertrag verbundenen
Rechtsfragen betrifft, so erscheinen zwei Rechtsin-
stitute fiir die Praxis von besonderer Bedeutung
und daher erdrterungswiirdig, ndmlich das Problem
der Gewahrleistung und der Endigung der
Vertrage.

Gewidhrleistung:

Da es sich bei den Naturschutzvereinbarungen iS des

Abgeltungsprinzips um entgeltliche Werkvertrage (es

gibt auch unentgeltliche Werkvertrage)™ handeln

muB3, gelten fir diese die allgemeinen Gewéhrlei-

stungsvorschriften der §§ 922 ff. ABGB, jedoch nur

subsidiar, da § 1167 leg.cit. eine Sonderregelung ent-

hélt.

Diese besagt, daB der Werkbesteller

a) bei Vorliegen eines wesentlichen Mangels (das
sind Méngel, die der ausdriicklichen Bedingung zu-
widerlaufen) ein Wahirecht zwischen einer Aufhe-
bung des Vertrages (sog. Wandiung) und einer
Preisminderung hat, und

b) bei behebbarem Mangel frei wahlen kann zwischen
Verbesserung und Preisminderung. Ist der beheb-
bare Mangel wesentlich, kommt fiir den Werkbe-
steller noch die Méglichkeit der Wandlung hinzu.™

Beendigung:™

Der Werkvertrag begriindet (im Unterschied zum
Dienstvertrag) in der Regel ein Zielschuldverhéltnis
und endet daher grundsétzlich mit der Herstellung
des Werkes. AuBerdem ist eine Endigung jederzeit
durch einvernehmliche Aufhebung des Vertrages
mdglich, nicht jedoch durch Kiindigung. Als Beispiel
fiir ein solches Zielschuldverhltnis im Vertragsnatur-
schutz kann die Pflanzung einer Hecke angesehen
werden.

Anders ist die Situation, wenn der Werkvertrag als
Dauerschuldverhaltnis konzipiert ist. Dies diirfte gera-
de beim Vertragsnaturschutz haufig der Fall sein, da
es ja das Ziel sein muf3, das jeweilige Objekt mog-
lichst langfristig zu sichern. In diesem Fall tritt die En-

digung des Vertrages durch Ablauf der gesetzten
Frist, ordentliche oder auBerordentliche Kiindigung
ein. Ein Beispiel fiir ein solches Dauerschuldverhalt-
nis ware die regelméBige Mahd einer Trockenwiese in
der vertraglich festgesetzten Art und Weise tiber meh-
rere Jahre hindurch.

VertragsabschluBkompetenz:

Wie bereits erwahnt kénnen sowohl private als auch
offentliche Rechtstréger zivilrechtliche Vertréage ab-
schlieBen.

Die zu einem Vertragsabschluf3 befugten und fir den
Vertragsnaturschutz in Frage kommenden juristi-
schen Personen lassen sich in 3 Gruppen einteilen -
in "echte" private Personen,™ in Hoheitstrager und
sonstige Verwaltungsrechtstrager .

Die daraus resultierenden verfassungsrechtlichen
Probleme und die Fragen des Rechtsschutzes seien
im folgenden kurz behandelt.

"Echte" Private und ausgegliederte
Verwaltungsrechtstréager ohne imperium

Als "echte" Private sind im Zusammenhang mit dem
Vertragsnaturschutz vor allem die oben bei den Ab-
geltungsmodellen schon angesprochenen Natur-
schutzverbénde und Naturschutzorganisationen zu
betrachten.

Die Rechtsgestaltung erweist sich hier als relativ un-
problematisch und rechtlich eindeutig, da sich als Ver-
tragspartner zwei Private (Grundeigentliimer - Natur-
schutzorganisation) gleichrangig gegentiberstehen.
Rechtsstreitigkeiten aus dem Vertrag sind als Zivil-
rechtssachen geménB § 1 Jurisdiktionsnorm den or-
dentlichen Gerichten (ibertragen. Besondere verfas-
sungs- bzw. verwaitungsrechtliche Probieme und
Rechtsschutzfragen stellen sich hier nicht, weshalb
auf diese Gruppe nicht ndher eingegangen sei (zu
den praktischen Vorziigen von privaten Naturschutz-
verbdnden siehe oben S 18).

Zu den ausgegliederten Verwaltungsrechtstragern
ohne imperium sind jene juristischen Personen des
o6ffentlichen und privaten Rechts zu zéhlen, die eigens
zur Erfullung einer 6ffentlichen Aufgabe bzw. zum
Zweck der Subventionsvergabe eingerichtet wurden
und nicht mit hoheitlicher Befehls- und Zwangsgewalt
ausgesstattet sind. Dazu zdhlen etwa die 6ffentlich-
rechtlichen Fonds, unter denen in bezug auf den Ver-
tragsnaturschutz insbesondere die einzelnen Land-
schaftschutzfonds hervorzuheben sind. Diese stellen
organisatorisch eine Art Zwischenstellung zwischen
den "echten" Privaten und den Hoheitstrdgern dar.
Ebenso wie unabhéngige Naturschutzorganisationen
kénnen sie, sofern ihnen nicht hoheitliche Befugnisse
gesetzlich Uibertragen sind, nur privatrechtlich tatig
werden und verfiigen - als Organisationsmodell be-
trachtet - (iber &hnliche Vorziige.

Das Problem der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben in
privatrechtlicher Form sowie die auf Grund der Ein-
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fluBnahme der 6ffentlichen Hand gegebene besonde-
re politische und wirtschaftliche Macht mit dem dar-
aus resultierenden Machtgefélle ( siehe oben ) zwi-
schen den Vertragspartnern ist hier im Vergleich zu
den Hoheitstragern nur abgeschwécht gegeben. Eine
weitere Behandlung dieser Vertragsgruppe soll daher
ebenso ausgeklammert werden.

Diffiziler gestalten sich die Vertragsbeziehungen je-
doch dort, wo die 6ffentliche Hand in Form eines Ho-
heitstragers als Vertragspartner auftritt und im Rah-
men der Privatwirtschaftsverwaltung tatig wird.

Hier ergibt sich eine besondere Verfassungs- bzw.
Rechtsschutzproblematik, die vor allem in Zusam-
menhang mit der alternativen Handlungsform des 6f-
fentlichrechtlichen Vertrages als diskussionswdirdig
erscheint.

Hoheitstréger:

Begriff:

Unter dem Begriff Hoheitstréger sind jene Rechtsinsti-
tutionen des &ffentlichen Rechts zu verstehen, die mit
Befehls- und Zwangsgewalt ausgestattet sind und
folglich Behdrdencharakter haben. Es handelt sich
dabei grundsétzlich um die Gebietskdrperschaften
Bund, Land und Gemeinde. Andere Verwaltungs-
rechtstrager sind insoweit dazuzuzahlen, als ihnen
Hoheitsgewalt gesetzlich libertragen wurde.

Sie alle kénnen, wie bereits mehrmals angesprochen,
im Bereich der Verwaltung nicht nur als Trager von
Staatsgewalt (imperium), sondern auch als Tréger
von Privatrechten in Erscheinung treten und die Erfil-
lung éffentlicher Aufgaben auch in Privatrechtsform
vornehmen. Die Befugnis zur Setzung von Pri-
vatrechtsakten ergibt sich dabei fiir Bund und Lénder
insbesondere aus Art 17, fiir Gemeinden aus Art 116
Abs 2 B-VG."™

Wird die Verwaltung in Privatrechtsform tétig, so liegt
Privatwirtschaftsverwaltung bzw. nichthoheitliche Ver-
waltung vor.

Gegeniber der Hoheitsverwaltung und dem &ffent-
lichrechtlichen Vertrag ergeben sich aus der Wahi
dieser Verwaltungsform entscheidende Konsequen-
zen insbesondere in bezug auf die Reichweite der
Gesetzesbindung der Verwaltung und den Rechts-
schutz der mit der Verwaltung in Rechtskontakt ste-
henden Burger.

Das Legalitdtsprinzip ( Art 18 Abs 1 B-VG ):

Art 18 Abs 1 B-VG bestimmt, daB die "gesamte staat-
liche Verwaltung ... nur auf Grund der Gesetze aus-
gelibt werden" darf. Diese dem rechtsstaatlichen
Denken des Liberalismus entspringende Forderung
nach Gesetzesbindung der Verwaltung zielt im we-
sentlichen auf zweierlei ab:

Erstens sollen in einer rechtsstaatlichen Komponente
der Schutz des Einzelnen vor staatlicher Willkiir bzw.
MachtmiBbrauch und eine ausreichende Determinati-
on und damit Vorhersehbarkeit des Verwaltungshan-
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delns garantiert werden.

Zweitens sollen mit Hilfe der Normierung und Deter-
minierung des Verwaltungshandelns durch das Parla-
ment dem demokratischen Prinzip und der demokrati-
schen Legitimation des Verwaltungshandelns Rech-
nung getragen werden."’

Was den Geltungsbereich des Art 18 Abs 1 B-VG be-
trifft, so ist heute allgemein anerkannt, dai3 er
grundsétzlich nicht nur hoheitliches Staatshandeln,
sondern auch den Bereich der nichthoheitlichen Ver-
waltung umfaBt. Unbestritten ist auch, daB die Privat-
wirtschaftsverwaltung an bestehende Gesetze gebun-
den ist."

Juristisch problematisch und kontrovers ist jedoch die
Frage nach der Reichweite und dem Grad der Geset-
zesbindung firr staatliches Vollzugshandeln im Be-
reich der Privatwirtschaftsverwaltung. Die Beantwor-
tung dieser Frage ist dabei insofern von Bedeutung,
als es eben gerade von der Deutung des verfas-
sungsrechtlichen Legalitatsprinzips abhangt, ob die
Verwaltung im Bereich der nichthoheitlichen Vollzie-
hung auch ohne nahere gesetzliche Regelung agie-
ren darf oder nicht.

Umgesetzt auf den Vertragsnaturschutz hat die Frage
zu lauten, ob die 6ffentliche Hand zur Vergabe von
Subventionen im Sinne des Vertragsnaturschutzes
besonderer gesetzlicher Erméchtigung bedarf bzw. in-
wieweit dieses Vollzugshandeln gesetzlich determi-
niert zu sein hat.

Wahrend fiir die Hoheitsverwaltung ein grundsétzlich
strenger und unbeschrénkter Gesetzesvorbehalt all-
gemein anerkannt ist, gehen die Lehrmeinungen in
bezug auf die nichthoheitliche Verwaltung auseinan-
der. Die Problematik dieser Frage liegt im Grunde
darin, ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen rechtli-
cher Bindung des Verwaltungshandelns einerseits
und einem ausreichenden Handlungsspielraum zur
Sicherung der notwendigen Flexibilitét des Vollzugs-
handelns andererseits zu finden, den es ja insbeson-
dere im Bereich des Vertragsnaturschuzes zu wahren
gilt.

Die im Schrifttum vertretenen Meinungen zu dieser
Frage sind sehr unterschiedlich und reichen von einer
strikten Beschrénkung des Legalitatsprinzips auf die
Hoheitsverwaltung (so inbesondere Antoniolli-Koja,
Hengstschldger, Novak, Rill, Ringhofer, Schéffer und
Walter) bis zur Auffassung, daB fiir die nichthoheitli-
che Verwaltung derselbe strenge LegalitdtsmaBstab
anzuwenden sei wie fir die hoheitliche Verwaltung
(so vor allem Binder, Klecatsky und Kobzina). Neben
diesen beiden Extremstandpunkten wird von der Leh-
re (insbesondere Bydlinski, Kastner, Melichar, Wal-
ter/Mayer, Wenger und Winkler) jedoch haufig auch
die These des "differenzierten Legalitatsprinzips" ver-
folgt, die in Hinblick auf die beiden vorhin genannten
Denkpositionen ginen geméaBigten Mittelweg verfolgt.'”
Diese differenzierende Sicht des Legalitdtsprinzips
baut dabei sowohl "auf die Art und den Inhalt der Auf-

gaben unter dem Gesichtspunkt der staatlichen Uber-
macht" als auch auf die "Abhéngigkeit des Einzelnen
von Leistungen der Verwaltung" auf."

paraus ist der Grundsatz abzuleiten, daB die Geset-
zesbindung umso strenger zu sein hat, je mehr die
nichthoheitliche Verwaltung bei der Verfolgung &ffent-
licher Aufgaben eine "hoheitsdhnliche Machtposition"
gegentuber dem Einzelnen entfaltet.

Dies gilt insbesondere auch fiir den Bereich der For-
derungsverwaltung durch Subventionen,"' zu dem der
Vertragsnaturschutz zu zéhlen ist. Hier bedient sich
der Staat zwar der Formen des Privatrechts, handelt
aber inhaltlich-funktionell eben nicht "wie ein Priva-
ter",” da er Aufgaben besorgt, die an sich typisch 6f-
fentlicher Natur sind und er dem Privaten in ho-
heitsahnlicher Uber- und Unterordnung gegentiber-
steht.

Darin wird auch die Notwendigkeit deutlich, beim Aus-
maf3 der rechtsstaatlich gebotenen Gesetzesbindung
eben nicht ausschlie3lich auf die Handlungsform ( Be-
scheid = Hoheitsverwaltung und Vertrag = Privatwirt-
schaitsverwaltung), sondern in einer inhaltlichen
Komponente auch auf derl Charakter des jeweils zu-
grundeliegenden, konkreten Lebenssachverhaltes ab-
zustellen.

Neben der Notwendigkeit strenger Gesetzesbindung
in der Privatwirtschaftsverwaltung bei hoheitsahnli-
chen Rechtsverhdltnissen ist jedoch auch zu beden-
ken, daB sich gerade aus der besonderen Sachstruk-
tur der Verwaltungsaufgaben in der Férderungsver-
waltung bzw. im Vertragsnaturschutz die Notwendig-
keit gréBtméglicher Flexibilitat des Verwaltungshan-
delns ergibt,'™ eine Flexibilitat, die den nach Verfah-
ren und Inhalt strengstens an das Gesetz gebunde-
nen hoheitlichen Gestaltungsmitteln wie Bescheid
und Verordnung offenbar fehlt. Denn in der "rechts-
staatlichen Rigiditat"™ dieser Handlungsformen kann
mit ein Grund fir die hdufige Wahl der Privatwirt-
schaftsverwaltung als Verwaltungsform fiir jene Berei-
che der Verwaltung gesehen werden, die eine beson-
dere Gestaltungsfreiheit erfordern, so insbesondere
auch die Férderungsverwaltung.

Bei Betrachtung dieser beiden Anforderungen an die
gesetzliche Vorherbestimmung des Verwaltungshan-
delns zeigt sich wiederum deutlich die Komplexitét
des Dilemmas zwischen der Notwendigkeit gesetzli-
cher Determination einerseits und ausreichender
Handlungsfreiheit der Verwaltung andererseits.
Daneben macht es jedoch auch das besondere Span-
nungsverhdltnis sichtbar, "in dem die tradierten Insti-
tute des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts zu den
Anforderungen moderner Verwaltungstétigkeit ste-
hen"."* Die Alternative zum zivilrechtlichen Vertrag -
der 6ffentlichrechtliche Vertrag - gewinnt gerade unter
diesen Gesichtspunkten an Bedeutung (siehe unten).
Ebenso uneinheitlich wie die Meinungen der Lehre
zur Gesetzesbindung der nichthoheitlichen Verwal-
tung sind auch die Positionen der Gerichtshéfe des

6ffentlichen Rechts. Zwar |48t sich aus einigen Ent-
scheidungen des VWGH ( Entsch vom 15.12.1976,
996/76 ) und des VIGH ( ViSIg 7716 und 7717/1975 )
eine gewisse Préferenz fiir die Annahme eines
bloBen Schrankenvorbehaltes fir die nicht hoheitliche
Verwaltung erkennen. Dieser verpflichtet die Verwal-
tung lediglich zur Einhaltung des gesetzlich vorgege-
benen Rahmens. Innerhalb dessen genief3t sie weit-
gehende Entscheidungsfreiheit. Jedoch 1aBt sich
auch diese Auffassung nicht verallgemeinern."
Letztendlich bleibt die Lésung dieses Rechtsproblems
eine Frage der personlichen Wertung und Ausfegung
von Art 18 Abs 1 B-VG und damit strittig.

Nach der in Lehre und Rechtssprechung am meisten
vertretenen Ansicht kann bei der Frage nach der
Reichweite des Legalitatsprinzips fiir die Privatwirt-
schaftsverwaltung jedoch grundsétzlich von einem
Schrankenvorbehalt (Gesetzesvorrang) ausgegangen
werden.

Daraus folgt, daB die Verwaltung hinsichtlich der Pri-
vatwirtschaftsverwaltung im Rahmen der verfas-
sungsrechtlichen Schranken (Haushaltsrecht,
Grundséatze der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und
ZweckmaBigkeit usw.) grundsatzlich frei ist, sich auch
ohne besondere gesetzliche Ermé&chtigung nichtho-
heitlich zu betétigen, ohne daB dabei nach Ziel und
Inhalt des Handelns differenziert wird."”

Fur die Férderungsverwaltung im allgemeinen und flr
den Vertragsnaturschutz im besonderen ergibt sich
somit eine weitgehende Handlungsfreiheit der éffentli-
chen Hand im Rahmen der Privatwirtschaftsverwal-
tung, die zwar einerseits ein Mehr an (notwendiger)
Verwaltungsflexibilitat, insgesamt betrachtet jedoch
ein Minus an Transparenz und Vorhersehbarkeit des
Verwaltungshandelns und damit auch an Rechts-
staatlichkeit bedeutet.

Der Versuch, die privatwirtschaftliche Tatigkeit der &f-
fentlichen Hand mittels sogenannter Selbstbindungs-
gesetze in den Rahmen ihrer 6ffentlichrechtlichen
Pflichten einzubinden, schafft diesbezlglich nur we-
nig Abhilfe. Es handelt sich dabei namlich um gesetz-
liche Regelungen, die bloB den inneren Verwaltungs-
bereich betreffen, keine Auf3enwirkung entfalten und
somit auch keinerlei Rechtsanspriiche oder -pflichten
fir den Einzelnen begriinden.

Das Problem des Rechtsschutzes
in der nichthoheitlichen Verwaltung

Wie oben bereits mehrfach ausgeflihr, ist die
Gleichrangigkeit der in der Privatwirtschafts- bzw.
Férderungsverwaltung einander gegeniiberstehenden
Vertragsparteien, ndmlich Staat und Birger, in der
Regel bloBe Fiktion. Die Behdrde handelt hier zwar
formal wie ein Privater, indem sie privatrechtliche Ver-
trage schlieBt; dies &ndert jedoch nur wenig an ihrer
faktischen Machtposition als Hoheitstréger, die vor al-
lem im Bereich der Férderungsverwaltung zum Aus-
druck kommt, wo der Einzeine der Behérde in beson-
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derer (wirtschaftlicher) Abhéngigkeit gegentibersteht.
Die Problematik des Rechtsschutzes im Rahmen der
nicht-hoheitlichen Verwaitung liegt nun darin, dafB die
vom B-VG speziell fir Rechtsverhéltnisse zwischen
dem Einzelnen und dem Staat entwickelten Rechts-
schutzkautelen im Rahmen der Privatwirtschaftsver-
waltung nicht anwendbar sind.

Das Rechtsschutzsystem des B-VG knipft namlich an
die Rechtsformen hoheitlichen Verwaltungshandelns
an (wie Bescheid, Verordnung, etc.) und erlaubt nur
bei solchen einen Gang an die Gerichtshéfe des 6f-
fentlichen Rechts.

Im Rahmen der Privatwirtschafts- bzw. Forderungs-
verwaltung ist der Einzelne hingegen geman § 1 Ju-
risdiktionsnorm an die ordentlichen Gerichte verwie-
sen und verliert damit jene prozeBférmlichen Mittel,
die ihm im Bereich der Hoheitsverwaltung zur Gel-
tendmachung und Durchsetzung von Rechtsan-
spriichen zur Verfligung stehen (im einzelnen siehe
dazu unten Seiten 32, 33). Die Regeln des allgemei-
nen Privatrechts scheinen hier im Bereich der Férde-
rungsverwaltung jedoch wenig geeignet, einen Aus-
gleich fir den fehlenden hoheitlichen Rechtsschutz zu
schaffen, was - wie im folgenden zu zeigen sein wird -
nicht zuletzt auch im Grundsatz der Privatautonomie
begriindet liegt.

Privatrechtliche Problematik:

Verweigert der Staat eine Leistung bzw. Subventions-
zahlung, so kann dieser mangels entsprechender &f-
fentlichrechtlicher Bindungen und wegen des pri-
vatrechtlichen Grundsatzes der Vertragsabschluffrei-
heit in der Regel nicht zur Leistung bzw. zum Ab-
schluB des Vertrages gezwungen werden, da ein ge-
richtlich durchsetzbarer Anspruch eben erst mit Ab-
schluB dieses Vertrages entsteht. Dies bedeutet mit
anderen Worten, daf3 es nahezu unmdglich ist, die
Weigerung, einen Vertrag zu schlieBen bzw. eine
Subvention zu gewéhren, von den ordentlichen Ge-
richten Gberprifen zu lassen.™

Erst wenn ein Rechtsanspruch entstanden ist, kann
eine Prifung durch die ordentlichen Gerichte
erfolgen.

Betrachtet man die allgemeinen Regeln des Pri-
vatrechts, so finden sich nur wenige Institute, die hier
im Bereich der Férderungsverwaltung gewisse rechtli-
che Bindungen der 6ffentliche Hand zugunsten des
Einzelnen schaffen. Zu erwéhnen sind hier an sich
jene privatrechtlichen Grundsétze und Einrichtungen,
die zum Schutz des wirtschattlich Schwécheren vor
einem MiBbrauch 6konomischer Machtpositionen ge-
schaffen wurden.™

So zum Beispiel der aus § 879 ABGB abgeleitete so-
genannte Kontrahierungszwang, der eine Vertragsab-
schluBpflicht nicht nur dort vorsieht, wo diese gesetz-
lich ausdriicklich normiert ist, sondern auch in jenen
Féllen, in denen dem Einzelnen durch Nichtkontrahie-
ren in einer gegen die guten Sitten verstoBenden
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Weise Schaden zugefligt wird. Von der Anwendung
her sind diese Félle des Vertiragszwangs jedoch in er-
ster Linie auf den Bereich von lebenswichtigen Mono-
pol- und Versorgungsunternehmen beschrankt, auf
die jeder angewiesen ist.™

Fur den Vertragsnaturschutz ist dieses Rechtsinstitut
daher eher unbrauchbar (ausgenommen in Zusam-
menhang mit dem Gleichheitsgrundsatz, siehe unten).
Ebenso verhalt es sich auch mit den tibrigen pri-
vatrechtlichen Schutzregelungen, wie z.B. jenen des
Konsumentenschutzgesetzes oder des Wettbewerbs-
rechts.

Ein fiir den Bereich der Férderungsverwaltung bzw.
den Vertragsnaturschutz allenfalls brauchbares pri-
vatrechtliches Rechtsschutzinstitut stellt das vorver-
tragliche Schuldverhalitnis und dessen sogenannte
culpa-in-contrahendo-Haftung dar.

Dieses Schuldverhaltnis entsteht unmittelbar auf
Grund des Gesetzes (§ 859 ABGB) und besteht un-
abhéngig davon, ob spéter ein Vertrag geschlossen
wird oder nicht.”™ GemaB dieser Bestimmung hatte
nun beispielsweise die éffeqtliche Hand fur den Ver-
trauensschaden zu haften, wenn sie die schon ver-
sprochene und in Aussicht gestellte Subventionszu-
sage ohne sachlichen Grund wieder zuriickzieht. Haf-
tung fir den Vertrauensschaden bedeutet, daf3 der
Subventionswerber von der 6ffentlichen Hand wieder
so zu stellen ist, wie er stlinde, wenn in ihm nicht das
Vertrauen auf einen VertragsabschluBB geweckt wor-
den wére. Daraus folgt, da3 die subventionsverge-
bende Stelle dem Einzelnen beispielsweise jene Auf-
wendungen zu ersetzen hétte, die erim Vertrauen auf
einen VertragsabschluB getatigt hat.

Das Problem der Grundrechtsbindung:

Eine weitere Konsequenz des privatrechtlichen Han-
delns der 6ffentlichen Hand in bezug auf den Rechts-
schutz ist ein weitgehender Verlust der Schutzfunkti-
on der Grundrechte.

Das in Osterreich vorherrschende klassisch-liberale
Grundrechtsverstandnis sieht den Schutzzweck der
Grundrechte in erster Linie in einer Abwehr von unge-
rechtfertigten Eingriffen des hoheitlich handelnden
Staates gegeniiber dem Einzelnen. Daraus folgt ei-
nerseits, daf3 die Grundrechte keine Leistungsrechte
des Staates bzw. Verpflichtungen der éffentlichen
Hand zu aktivem Tun begriinden. Andererseits jedoch
auch, daf sie keine Fiskalgeltung, d.h. keine Schutz-
wirkung gegeniiber nichthoheitlichem Vollzugshan-
deln entfalten.™

Eine gewichtige Ausnahme diesbezuglich stellt je-
doch der Gleichheitsgrundsatz (Arnt 2 StGG: "Vor dem
Gesetz sind alle Staatsbilirger gleich") dar, der geman
der Rechtssprechung des VfGH (vgl. insbesondere
ViSlg. 7400/1974) als umfassendes Willkiirverbot auf
allen Ebenen des Staatshandelns zu verstehen ist
und Differenzierungen nur zuldnt, soweit sie sachlich
gerechtfertigt sind. Der Gleichheitsgrundsatz bindet

dabei nicht nur den hoheitlich handelnden Staat, son-
dern auch - und dies wird in der Lehre heute kaum
noch bestritten' - den nichthoheitlichen Staat ung
stellt damit einen "Ansatz fiir leistungsstaatliche Ga-
rantien der Verfassung (sachliche Gleichbehandlung
bei der Vergabe von Staatsleistungen)” dar.'®

Die im gegebenen Zusammenhang entscheidende
Rechtsirage hat dabei zu lauten, ob im Falle gleich-
heitswidriger Subventionsverweigerung trotz fehlen-
dem gesetzlichen Subventionsanspruch bzw. An-
spruch auf Abschluf3 einer Naturschutzvereinbarung
aus dem Gileichheitsgrundsatz mittelbar ein solcher
Anspruch abgeleitet werden kann.

Bei der Beantwortung dieser Frage ist zunéchst von
der zentralen Aussage des Gleichheitsgrundsatzes
auszugehen, wonach die Behorden verpflichtet sind,
"gleiche Sachverhalte auch gleich zu behandeln®.™
Daraus ist abzuleiten, daB einerseits Differenzierun-
gen nur aus sachlichen und objektiven Griinden erfol-
gen dirfen, und andererseits jenem, der gleichheits-
widrig iibergangen wurde, ein Anspruch zu geben ist,
der im Ergebnis die Ungleichbehandlung aufheben
soll.

Was die Sanktionierung dieses Anspruches auf
Gleichbehandlung betrifft, so stehen grundsatzlich
zwei Wege offen:

a) die Begriindung eines Schadenersatzanspruches

und
b) die Begriindung eines direkten Leistungsanspru-
ches des Benachteiligten.

Bei einem Vergleich der beiden Varianten in bezug
auf die Méglichkeiten ihrer praktischen Umsetzung er-
gibt sich von vornherein eine Préferenz zugunsten der
zweiten Variante.

Dies liegt daran, daB die allgemeinen Schadenersatz-
anspriiche nach § 1295 Abs. 1 ABGB abgesehen von
Verschulden auch Rechtswidrigkeit gegentiber dem
Ubergangenen voraussetzen, diese jedoch nicht ge-
geben ist, da der Einzelne ja kein subjektives Pri-
vatrecht auf Gleichbehandlung hat.

Ein anderer schadenersatzrechtlicher Ansatz, jener
des § 1295 Abs 2 ABGB, lieBe zwar einen Anspruch
begriinden, da er sich mit der blo3en Sittenwidrigkeit
der Ungleichbehandlung begniigt und damit keine
Rechtswidrigkeit erfordert. Jedoch bedarf es hier des
Nachweises einer vorsétzlichen, also absichtlichen
Ungleichbehandlung, eines Nachweises, der wie bei
allen subjektiven Tatbestandselementen praktisch nur
schwer zu erbringen ist.

Auf Grund dieser Problematik bleibt als effektive Form
der Begriindung eines Anspruches auf Gleichbehand-
lung und VertragsabschluB letztlich nur noch die zwei-
te Variante brig - die Begriindung eines direkten Lei-
stungsanspruches des Benachteiligten.
Grundgedanke dieser Variante ist, daB "die Sanktion
soweit wie méglich den Zustand herbeiflihren soll, der
dem Gleichheitsgrundsatz entspricht".’” Anerkennt

man diese Pramisse, S0 ist dem Férderungswerber
flir den Fall gleichheitswidriger Benachteiligung ein
Anspruch auf VertragsabschiuB3 zu geben. Auch die-
ser Kontrahierungszwang beruht dabei auf der Gene-
ralklausel der "guten Sitten" (§ 879 ABGB) und ist
wohl direkt durch Klage auf die vertragsméBige Lei-
stung geltend zu machen.”

Wird die Klage eingebracht, so hat der Subventions-
klédger "die Begiinstigung einer mit ihm in duBerlich
gleicher Situation befindlichen Mehrheit zu beweisen,
wogegen dem Staat der Beweis eines sachlichen Dif-
ferenzierungsgrundes méglich ist".” Ob eine willkirli-
che Ungleichbehandiung vorliegt oder nicht hat sich
dabei geman Wilhelm nicht an subjektiven Differen-
zierungsgriinden des Verwaltungsorgans (so der
VIGH), sondern an einem objektiven MafBstab zu ori-
entieren. Willkiirlich und damit gleichheitswidrig ist
eine Ungleichbehandlung dabei dann, wenn kein ob-
jektiver, sachlicher Grund die Differenzierung rechtfer-
tigt, was sich insbesondere auch aus Sinn und Zweck
der FérderungsmafBnahme ergibt.

Fazit:

Zusammenfassend kann gesagt werden, daB sich bei
nicht-hoheitlicher Konzeption des Férderungswesens
bzw. des Vertragsnaturschutzes sowohl in Hinblick
auf die Gesetzesbindung der Verwaltung als auch in
bezug auf den Rechtsschutz des Einzelnen zahlrei-
che Liicken auftun. Diese ergeben sich dabei insbe-
sondere daraus, daf3 zwar die 6ffentliche Hand in ho-
heitsdhnlicher Machtposition auftritt, durch die Wahl
der privatrechtlichen Handlungsform jedoch all jenen
offentlichrechtfichen Bindungen und Rechtsschutzin-
stitutionen entflieht, die einen rechtsstaatlichen Voll-
zug garantieren sollen.
Auch wenn im Gleichheitsgrundsatz im einzelnen ein
Ansatz zur Linderung der Rechtsschutzproblematik
besteht, so zeigt ein Blick auf die Judikatur des Férde
rungswesens insgesamt doch, daB der Subventions-
werber bei privatrechtlicher Subventionsvergabe in
der iiberwiegenden Zahl der Félle einer potentiellen
Willkair der Behorde hilflos gegeniibersteht.™
Einzige Méglichkeiten, dieser polizeistaatlich anmu-
tenden Situation in der Férderungsverwaltung entge-
genzuwirken, wéren auf Grund der derzeitigen Geset-
zeslage einerseits die ausdriickliche gesetzliche Fest-
legung von Rechtsansprichen auf Férderung, ande-
rerseits die hoheitliche Konzeption der Subventions-
vergabe zwecks Aktivierung all jener rechtsstaatlichen
Kautelen, die beim derzeit praktizierten privatrechtli-
chen Vergabemodus verloren gehen.
Beide MaBnahmen sind jedoch nicht ohne Kritik:
a) Das Problem der Knappheit von Finanzmitteln bei
gesetzlichem Subventionsanspruch:
Der Begriindung von Rechtsanspriichen auf Férde-
rung steht ein Problem entgegen, das in der Lehre
insbesondere im Zusammenhang mit dem Gleich-
heitsgrundsatz diskutiert wurde - das Problem der
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Beschréanktheit der vorhandenen finanziellen Mittel.™
Wilhelm ist zuzustimmen, wenn er schreibt, daB
angesichts eines beschrankten Etats wohl niemals
ausreichende Mittel zur Deckung aller (sachlich)
gerechtfertigten Subventionsbegehren zur Verfi-
gung stehen wiirden. Der daraus abgeleitete
SchluB der Notwendigkeit eines Auswahlverfah-
rens bei der Suventionsvergabe ist daher nur kon-
sequent. Die Alternative zum Auswahlverfahren,
das sog. GieBkannenprinzip sieht ndmlich vor, die
vorhandenen Mittel an alle Férderungswerber in
Bruchteilen gleichmafig zu verteilen, was strikt ab-
zulehnen ist, da es Férderungen, deren Sinnhatftig-
keit ja eine gewisse H8he des Férderungsbetrages
voraussetzt, schlicht ad absurdum flihren wirde.
Was die Kriterien und den MafBstab eines Auswabhl-
verfahrens betrifft, so wére es - fiir den Fall zu
knapper Férderungsmittel - meiner Ansicht nach
ein gangbarer Weg auch fiir den Vertragsnatur-
schutz, (&hnlich der Vergabe von Begabtenstipen-
dien nach dem Studienférderungsgesetz 1969) die
eingelangten Férderungsansuchen nach bestimm-
ten Kriterien zu reihen und den bestqualifizierten
Ansuchen eine Férderung zu gewéhren.

Darilber hinaus bietet sich gerade im Hinblick auf
den Vertragsnaturschutz die Moglichkeit, die Zahl
der Subventionswerber von vorneherein durch die
Setzung von Férderungsschwerpunkten in Gren-
zen zu halten und damit eine Uberschreitung des
vorgesehenen Budgets bzw. die Notwendigkeit ei-
nes strengen Auswahlverfahrens hintanzuhalten.
So kénnte etwa der Kreis der forderungswiirdigen
Ansuchen auf bestimmte besonders schitzenswer-
te Biotope oder 6kologisch besonders wichtige
MafBnahmen eingeschrankt werden. Angesichts
der Seltenheit mancher Biotope, man denke nur an
die im Aussterben begriffenen Trockenstandorte
oder an Feuchtwiesen, diirfte sich die Zahl von sich
auf solche Lebensrdume beziehenden Férderungs-
ansuchen ohnehin in Grenzen halten, so daB - bei
einer dem &kologischen Wert dieser Gebiete ent-
sprechenden Dotierung - ein Ausleseverfahren un-
terbleiben kann (zu den allgemeinen Fragen der Fi-
nanzierung des Vertragsnaturschutzes siehe unten
Seite 34 ff).

b) Das Problem der Unanwendbarkeit traditioneller
hoheitlicher Gestaltungsmittel im Vertragsnatur-
schutz:

Der Gedanke, die Férderungsverwaltung zur Si-
cherung des Rechtsschutzsystems mittels der tra-
ditionellen hoheitlichen Gestaltungsmittel in ein ho-
heitliches Gewand zu kleiden, d.h. also mittels Be-
scheides (iber eingebrachte Subventionsansuchen
abzusprechen, stéBt im Vertragsnaturschutz von
vornherein auf ein Problem, das aus dem Wesen
des Vertragsnaturschutzes entspringt und die tradi-
tionellen hoheitlichen Gestaltungsmittel, d.h. also
insbesondere den in der Férderungsverwaltung in
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Frage kommenden Bescheid schlicht unanwendbar
macht: es ist dies der heteronome Charakter des
Bescheides, der dem Kooperationsprinzip des Ver-
tragsnaturschutzes widerspricht.

Die Forderung nach hoheitlicher Konzeption der
Foérderungsverwaltung zur Sicherung der 6ffentlich-
rechtlichen Rechtsschutzmechanismen wére damit
im Vertragsnaturschutz von varnherein nicht erfili-
bar, weil schon begrifflich unméglich.

Eine wertvolle Abhilfe kénnte jedoch der in der Ver-
waltungspraxis bisher kaum verwendete 6ffentlich-
rechtliche Vertrag darstellen, der als hoheitliches
Instrument, wie anschlieBend zu zeigen sein wird,
sowohl den rechtstaatlichen Erfordernissen gerecht
wird, als auch die strukturellen Postulate und Prin-
zipien des Vertragsnaturschutzes erfiillt.

Der 6ffentlichrechtliche Vertrag

Begrifi:

Allgemein bezeichnet der &ffentlichrechtliche Vertrag
zweiseitige Rechtsgeschéfte mit Willenseinigung der
Partner im Bereich der Hoheitsverwaltung.™ Daraus
1aRBt sich zunéchst ableiten, daB der 6ffentlichrechtli-
che Vertrag ein hoheitliches Rechtsinstrument ist, zu
dessen Abschlu3 auf seiten der Vollziehung
grundsétzlich nur solche Rechtstréger befugt sind, die
Behérdencharakter haben bzw. mit Staatsgewalt aus-
gestattet sind. Es handelt sich demnach also in der
Regel um die Gebietskdrperschaften Bund, Land und
Gemeinde, die als Vertreter der 6ffentlichen Hand flr
einen VertragsabschluB3 in Frage kommen.
Grundsétzlich lassen sich zwei Arten des 6ffentlich-
rechtlichen Vertrages unterscheiden, fur die haufig
auch der Uberbegriff "verwaltungsrechtlicher Vertrag"
gebraucht wird.™ Die erste Gruppe bilden die soge-
nannten koordinationsrechtlichen Vertrage, das sind
Vertrdge zwischen zwei gleichberechtigten Rechtstra-
gern des 6ffentlichen Rechts. Typische Beispiele fiir
derartige Vertrage stellen die sogenannte Gliedstaat-
vertrédge nach Ant. 15 a B-VG, also Vereinbarungen
der Lander untereinander oder mit dem Bund dar; ihre
Existenz und Zuldssigkeit im offentlichen Recht sind
allgemein anerkannt.

Problematischer présentiert sich die zweite Art des
verwaltungsrechtlichen Vertrages, ndmlich jene des
subordinationsrechtlichen Vertrages, flir den sich
auch der Begriff des 6ffentlichrechtlichen Vertrages
(ieS) eingebiirgert hat. Hier stehen sich nicht zwei ho-
heitliche Rechtstrager gegentiber, sondern ein Ver-
waltungsorgan in behérdlicher Funktion und ein Priva-
ter (Rechtsunterworfener). Fiir den Vertragsnatur-
schutz bietet sich diese Art als rechtliches Hand-
lungsinstrument an, weshalb auch allein von dieser im
folgenden die Rede sei.

Probleme in bezug auf den éffentlichrechtlichen Vertrag
(ieS) ergeben sich dabei insbesondere in Zusammen-
hang mit der Frage seiner verfassungsrechtlichen Zulas-

sigkeit und der Art der Ausgestaltung des Vertrages.

Die Zuldssigkeit des
offentlichrechtlichen Vertrages

Sieht man von Walter-Mayer™ ab, so wird heute die
Zulassigkeit des offentlichrechtlichen Vertrages so-
wohlin der Lehre als auch in der Judikatur der Ge-
richtshéfe des 6ffentlichen Rechts allgemein aner-
kannt. Jedoch ist seine Anwendung nur unter be-
stimmten Vorausetzungen und innerhalb bestimmter
Grenzen zuléssig, Grenzen, die sich einerseits aus
der strengen Gesetzesbindung in der Hoheitsverwal-
tung und andererseits aus dem sogenannten Prinzip
der "Geschlossenheit des verfassungsrechtlichen
Rechtsquellensystems" erklaren.

Im folgenden sei die Zuléssigkeit des éffentlichrechtli-
chen Vertrages unter diesen beiden Gesichtspunkten
kurz erklart.

Die Zulassigkeit im Hinblick
auf das Legalitatsprinzip

Die Hoheitsvewaltung und ihre Instrumente unterlie-
gen wie oben bereits dargestellt einer grundsétzlich
strengen und unbeschrénkten Gesetzesbindung. Das
bedeutet, daB die Gesetzgebung die Vollziehung
nach Zusténdigkeit, Verfahren und Inhalt der Verwal-
tungstétigkeit vorherzubestimmen hat.™ Fiir den 6f-
fentlichrechtlichen Vertrag als Instrument der Hoheits-
verwailtung ergeben sich daraus folgende Konse-
quenzen: .

Die Notwendigkeit ausdriicklicher
geseltzlicher Erméachtigung:

Die Behorde bedarf zum Abschluf3 eines éffentlich-
rechtlichen Vertrages einer ausdriicklichen gesetzli-
chen Erméchtigung und kann somit nur auf Grund der
Gesetze tatig werden.

Das bedeutet auch, daf3 die éffentlichrechtlichen Ver-
trdge weder contra legem abgeschlossen werden diir-
fen, noch praeter legem, also nicht ohne in ihren we-
sentlichen Grundziigen vom Gesetz vorherbestimmt
zu sein.™ Daraus &3t sich die néchste Konsequenz
von Art. 18 B-VG ableiten, ndmlich das

Erfordernis ausreichender
inhaltlicher Determination:

Die Frage der inhaltlichen Determinierung gilt als ei-
ner der wichtigen Angelpunkte in der Diskussion um
den verwaltungsrechtlichen Vertrag. Das Problem er-
gibt sich dabei insbesondere aus dem - auch von Oh-
linger zugestandenen'™ - naturlichen Spannungsver-
héltnis zwischen der "tendentiell auf méglichste Dis-
positionsfreiheit" angelegten Vertragsform bzw. deren
Voraussetzung einer minimalen Gestaltungsfreiheit
und dem Ziel méglichst exakter inhaltlicher Vorherbe-
stimmung hoheitlichen Vollzugs. Wie Ohlinger richtig
ausfiihrt, handelt es sich dabei jedoch nur um eine
"Facette jener Spannung, die zwischen den das Lega-
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littsprinzip pragenden Ideen der liberalen Staats-
theorie und einer sozialgestaltenden Verwaltung-
statigkeit Gberhaupt besteht."™

AuBerdem ist diesbezliglich zu bedenken, daB eine
restlose Determination des Verwaltungshandelns
durch das Gesetz praktisch unmdglich ist und folglich
der Behorde immer ein gewisses MaB an Entschei-
dungsspielraum, ein MindestmaR sogenannten Er-
messens (iwS) verbleibt, das dem Ziel des Art. 18
Abs. 1 B-VG nach maglichst enger Bindung an das
Gesetz zuwiderlauft.

Der grundsatzliche Ermessensspielraum der Behorde
erféhrt dort noch seine Ausweitung, wo - wie bereits
erwahnt - die Sachstruktur der Verwaltungsaufgaben
ein Mehr an Verwaltungsflexibilitét erfordert bzw. be-
dingt und sich somit gesetzlich nur schwer erfassen
I&Bt, also insbesondere dort, wo es - so wie im Ver-
tragsnaturschutz - um gestaltende und planende Auf-
gaben geht.

Der Gesetzgeber begnligt sich hier beziiglich der in-
haltlichen Determinierung in der Regel denn auch mit
der Technik der sogenannten finalen Bindung, d.h.
mit der Erlassung von Final-, Zweck- oder Programm-
normen, die der Vollziehung einen Katalog von Zielen
oder Mitteln vorgeben, ohne diese jedoch im Detail zu
bestimmen.'* Daraus ergibt sich ein relativ groBer Er-
messensspielraum, der gerade in Hinblick auf den &f-
fentlichrechtlichen Vertrag und den Vertragsnatur-
schutz von Bedeutung ist, ndmlich insofern, als da-
durch das erwéhnte, flir den Veriragsbegriff essentiel-
le Mindestmaf3 an vertragsrechtlicher Gestaltungsfrei-
heit jedenfalls gewahrt bleibt.

Was nun das nach Art. 18 Abs. 1 B-VG erforderliche
Ausmaf inhaltlicher Determination betrifft, so be-
stimmt der VfGH in VISlg. 9226 (Erkenntnis vom
6.10.1981), "daB die wesentlichen Voraussetzungen
und Inhalte des behérdlichen Handelns bereits im Ge-
setz umschrieben sein miissen, und zwar so, daB3 die
Gerichtshéfe des 6ffentlichen Rechts in der Lage
sind, die Ubereinstimmung der Verwaltungsakte mit
dem Gesetz zu tiberprifen'.

Ahnlich wie der VIGH auBert sich auch die Lehre. So
schreibt Puck, daB dem Legalitatsprinzip "durch eine
ausreichende Beschreibung des Sinnes des Geset-
zes, das zum Vertragsabschiuf3 erméchtigt", Rech-
nung zu tragen ist." Und nach Antoniolli-Koja ist dem
Determinierungsgebot des Art. 18 Abs.1 B-VG dann
entsprochen, wenn die Gesetzesnorm "den Sinn des
Gesetzes, der beim VertragsabschluB zu berticksich-
tigen ist, ausreichend zu erkennen gibt" und eine
Uberpriifung durch die Gerichtshéfe des éffentlichen
Rechts méglich ist.™

Mit der Méglichkeit gerichtlicher Kontrolle staatlichen
Vollzugshandelns in engem Zusammenhang steht der
néchste Problemkreis des &ffentlichrechtlichen Ver-
trages, die Rechtsschutzproblematik.
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Zulassigkeit des éffentlichrechtlichen
Vertrages inHinblick auf das Prinzip der
Geschlossenheit des verfassungsrechtlichen
Rechtsquellensystems

Das B-VG und das 6sterreichische Verwaltungsver-
fahren stelien - was die individuellen Rechtsnormty-
pen betrifft - allein auf die beiden heteronomen Typen
des Bescheides und des unmittelbaren behdérdlichen
Befehls- und Zwangsaktes ab, andere Handlungsfor-
men sind verfassungsrechtlich nicht vorgesehen (Ge-
schlossenheit des Rechtsquellensystems). Fiir den
Rechtsschutz des Einzelnen gegeniiber der Behérde
ergeben sich daraus wesentliche Konsequenzen.

Ein Verwaltungsverfahren bzw. eine nachpriifende
Kontrolle der Voliziehung durch die Gerichtshéfe des
offentlichen Rechts ist namlich nur insoweit mdéglich,
als einer dieser verfassungsgesetzlich vorgesehenen
Verwaltungsakte zur Anwendung kommt, da das
Rechtsschutzsystem des B-VG an diese anknlipft.
Wird die Behorde hingegen in Privatrechtsform tétig,
so ist der Zugang zu den Gerichtshéfen des 6ffentli-
chen Rechts verwehrt (und es liegt Privatwirtschafts-
verwaltung vor).

Fur den &ffentlichrechtlichen Vertrag folgt daraus, daf3
er als solcher grundsétzlich unzuldssig ist, da er auf
Grund der Vertragsform keinen Gang an die Gerichts-
hofe des offentlichen Rechts erlaubt und somit die ge-
genuiber der Hoheitsverwaltung vorgesehenen rechts-
staatlichen Garantien unterlaufen wiirde."

Zur Gewdhrleistung der verfassungsrechtlichen
Zuldssigkeit des offentlichrechtlichen Vertrages behilft
man sich in Judikatur und Lehre nun damit, da3 zur
Wahrung des Rechtsschutzinteresses der Vertrag im
Streitfall gleichsam in einen Bescheid umgesetzt wird.
Dieser erméglicht sodann mittelbar eine inhaltliche
Uberpriifung der abgeschlossenen Vereinbarung im
Rahmen des allgemeinen Verwaltungsverfahrens und
durch die Gerichtshéfe des 6ffentlichen Rechts (Puck:
"Streiterledigung aus dem Vertragsverhéitnis durch
Bescheid"'?).

Im Umweg Uber einen solchen Bescheid ist der 6f-
fentlichrechtliche Vertrag somit auch mit der "Ge-
schlossenheit des Rechtsquellensystems" vereinbar
und seine Zuléssigkeit aus.dem Blickwinkel des
Rechtsschutzes allgemein anerkannt.

Vorziige des offentlichrechtlichen Vertrages und
seine Bedeutung fiir den Vertragsnaturschutz

Allgemeines:

Die Bedeutung des offentlichrechtlichen Vertrages er-
gibt sich zunachst ganz klar aus der schon erwahnten
besonderen Sachstruktur und dem Wesen des Ver-
tragsnaturschutzes an sich: nur eine solche Hand-
lungsform ist zulédssig, die den Prinzipien des Ver-
tragsnaturschutzes, insbesondere dem Kooperations-
prinzip und der synallagmatischen Beziehung zwi-
schen Férderungswerber und Subventionsgeber ent-
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spricht, in aller Regel also ein Vertrag. Fir den Ver-
tragsnaturschutz stellt der 6ffentlichrechtliche Vertrag
damit das einzige, als Handlungsform in Frage kom-
mende hoheitliche Rechtsinstrument dar.

Die Vorteile des offentlichrechtlichen Vertrages im
einzelnen ergeben sich nun aus seiner spezifischen
Rechtsstruktur, die ihn (in typologischer Hinsicht) eine
Sonderstellung zwischen dem Bescheid einerseits
und dem zivilrechtlichen Vertrag andererseits einneh-
men laBt." Der 6ffentlichrechtliche Vertrag verbindet
die Vorteile beider Handlungsformen in idealer Weise
und unterscheidet sich dadurch gleichzeitig auch von
diesen.

Die wichtigsten Vorteile des 6ffentlichrechtlichen Ver-
trages gegenlber der jeweiligen Handlungsalternative
- Bescheid oder zivilrechtlicher Vertrag - seien im fol-
genden kurz skizziert.

Vorteile gegeniiber dem zivilrechtlichen Vertrag
in der nichthoheitlichen Verwaltung

Die Anwendung des 6ffentlichrechtlichen Vertrages
bzw. die hoheitliche Gestaltung des Vertragsnatur-
schutzes scheint insbesondere auf Grund folgender
Vorzuge geboten.

Héhere Publizitét:

Dem Grundsatz der Gesetzesbindung nach Art 18 B-
VG entsprechend bedarf der &ffentlichrechtliche Ver-
trag einerseits einer ausdriicklichen gesetzlichen Er-
méachtigung, andererseits haben die wesentlichen
Grundziige und Ziele des Vollzugshandelns gesetz-
lich vorgezeichnet zu sein. Daraus ergibt sich eine
héhere Publizitat, Information und auch Vorherseh-
barkeit des Verwaltungshandelns.

Rechtsschutzaspekt:

Die Frage des Rechtsschutzes und dessen besonde-
re Problematik in der nichthoheitlichen Verwaltung
zahlen zu den starksten Argumenten fiir die Anwen-
dung des offentlichrechtlichen Vertrages.

Wie oben dargestellt, befindet sich der Einzelne im
Bereich der Férderungsverwaltung und damit auch im
Vertragsnaturschutz in einem besonderen Abhéngig-
keitsverhéltnis, das eine analoge Anwendung der ho-
heitlichen Rechtschutzkautelen gerechtfertigt und not-
wendig erscheinen |a6t. Die Anwendung dieser
Rechtsschutzinstrumentarien ist jedoch eng mit der
Form des Vollzugs verkniipft und in der Regel nur bei
einer Rechtsgestaltung in Bescheidform gewahrlei-
stet.

Daraus ergibt sich eine "Liicke im Rechtsschutzsy-
stem"," die nun der 6ffentlichrechtliche Vertrag durch
den im Streitfall ergehenden Bescheid weitgehend zu
schlieBen vermag. Im Umweg Uber diesen Bescheid
ist es dem Einzelnen méglich, die spezifischen Vortei-
le des hoheitlichen Rechtsschutzsystems und dessen
prozessuale Instrumentarien zu nutzen.

Zu diesen prozessualen Rechtsschutzinstrumentarien

z&hlen insbesondere:

a) die Rechtsmittel und Rechtsbehelfe im Administra-
tivverfahren, wie z.B. die Berufung (§§ 63 ff. AVG),
die Geltendmachung der Entscheidungspflicht
geman § 73 AVG, die Vorstellung (Art. 119 a Abs.
5 B-VG) und die auBerordentlichen Rechtsmittel
der Wiederaufnahme des Verfahrens und die Wie-
dereinsetzung in den vorigen Stand (§§ 68 und 69
AVG), sowie

b) die Rechtsmittel und -behelfe im Verfahren vor
dem ViGH und VwWGH, insbes die Bescheidbe-
schwerden,

c) die Klagslegitimation bei ordentlichen Gerichtsho-
fen fiir rechtswidrig und schuldhaft zugftigten
Schaden im Amts- und Organhaftungsverfahren,
deren Zulassigkeit nach herrschender Lehre und
Rechtssprechung ebenso an ein hoheitliche Voll-
zugshandeln knipft.

Der fiir den Vertragsnaturschutz woh! bedeutenste

Vorteil gegeniiber dem zivilrechtlichen Vertrag be-

steht in der grundsétziichen Entscheidungspflicht der

Behdrde iber einen Antrag und der Méglichkeit deren

Geltendmachung durch den Férderungswerber (§ 73

Allgemeines Verwaltungsverfahrensrecht). Fiir den

Fall, daB ein solcher Antrag auf Férderung abgewie-

sen wird, stehen dem Einzelnen dann die oben ge-

nannten Rechtsmittel (insbesondere Berufung im Ver-
waltungsverfahren, Beschwerde bei den Gerichtsho-
fen des offentlichen Rechts) zur wirksamen Bekamp-
fung der Entscheidung zur Verfiigung.

Vorteile gegeniiber einer Rechtsgestaltung
durch Bescheid

Lockerung der Begriffseinheit
Verwaltungsakt -Einseitigkeit:*

Gegeniiber dem Bescheid ergibt sich die Bedeutung
des 6ffentlichrechtlichen Vertrages zunéchst aus sei-
ner Gestalt als zweiseitiges Rechtsgeschéft und sei-
nem autonomen und kooperativen Charakter. '
Der o6ffentlichrechtliche Vertrag nimmt damit namlich
der - in Zusammenhang mit dem Klassischen Natur-
schutzinstrumentarium viel kritisierten - Hoheitsverwal-
tung den “Schrecken", und zwar insofern, als sich der
offentlichrechtliche Vertrag eben nicht - wie sein Ge-
genstuck der Bescheid - durch einseitige, heteronome
Erlassung und gesetzlichen Zwang auszeichnet.

Auch erméglicht er es, der besonderen synallagmati-
schen Leistungsbeziehung im Vertragnaturschutz
besser Rechnung zu tragen.

Damit in unmittelbaren Zusammenhang steht der
nachste Vorteil des 6ffentlichrechtlichen Vertrages ge-
geniiber dem Bescheid, die

Weitgehende Anwendbarkeit
des privaten Vertragsrechts:

Der o6ffentlichrechtlichen Vertrag bringt auch die Még-
lichkeit mit sich, das private Vertragsrecht in weitem
Umfang analog anzuwenden™ und damit dem spezifi-
schen Regelungsbediirfnis im Vertragsnaturschutz zu
entsprechen.

Fir den Vertragsnaturschutz von Bedeutung sind da-
bei insbesondere jene Institute, die Regelungen fiir
den Fall sogenannte Leistungsstérungen, also
Stérungen in der Abwicklung eines giiltig begriindeten
Schuldverhéltnisses schaffen, wie z.B. die Einrede
des nichterflliten Vertrages, die Verzugsregelungen
oder die Gewéhrleistung bei mangelhafter Erbringung
der vertraglich vereinbarten Leistungen. Hervorzuhe-
ben sind jedoch unter anderem auch die Institute des
Rucktritts, des Vertrauensschutzes (vgl. die culpa in
contrahendo Haftung ) und die zivilrechtliche Scha-
denersatzregelungen.

Fazit:

Der 6ffentlichrechtliche Vertrag stelit im Rahmen des
Vertragsnaturschutzes ein hoheitliches Rechtsgestal-
tungsmittel der éffentlichen Hand dar, das sowohl die
Voraussetzungen der Praktikabilitat und Flexibilitst
als auch die dem (faktischen) Uber- und Unterord-
nungsverhéltnis entspringenden Rechtsschutzerfor-
dernisse weitgehend erfillt.

Dies ergibt sich aus seiner besonderen Mittelstellung
zwischen Bescheid und Vertrag, die die Vorteile bei-
der Rechtsgestaltungsmittel in idealer Weise vereint:
namlich einerseits mehr Rechtsstaatlichkeit durch
eine strengere Gesetzesbindung und die Kontrolle im
Rahmen des 6ffentlichrechtlichen Rechtsschutzsy-
stems, andererseits die weitgehende Anwendbarkeit
des privaten Vertragsrechts.

Die Nutzung des &ffentlichrechtlichen Vertrages durch
die 6ffentliche Hand im Vertragsnaturschutz erscheint
unter diesen Gesichtspunkten daher nicht nur ge-
rechtfertigt, sondern auch geboten.

33 aro 10/94




Der Vertragsnaturschutz in der Praxis

Aligemeines:

Der Vertragsnaturschutz steht in Osterreich im Ver-
gleich zu Landern wie Deutschland oder der Schweiz
zwar erst am Anfang seiner Entwicklung. Dank eines
geanderten Naturschutzverstéandnisses und insbeson-
dere der Erkenntnis, daB der Einbezug der Landwirt-
schaft in die Naturschutzarbeit eine conditio sine qua
non fiir die erfolgreiche Umsetzung der Naturschutz-
ziele darstellt, wird der Trend hin zum Vertragsnatur-
schutz auch in Osterreich immer stérker.
Sichtbarer Ausdruck dieser Entwicklung sind einige
Pilotprojekte und Vertragsnaturschutzmodelle, die die
Erprobungsphase bereits erfolgreich durchlaufen ha-
ben und erste Erfahrungswerte vermitteln.
Wurden diese Projekte anfangs noch hauptséchlich
von privaten Organisationen und Verb&nden initiiert
und durchgeftihrt (so z.B. vom Distelverein/NO, siehe
unten), so beginnt nun zunehmend auch die 6ffentli-
che Hand, sich des Vertragsnaturschutzes als
Schutzinstrument zu bedienen bzw. Naturschutzorga-
nisationen bei ihrer Arbeit zu unterstiitzen.
Als besondere Antriebskratft fiir die Anwendung des
Vertragsnaturschutzes durch die 6ffentliche Hand er-
wies sich dabei der Nationalpark Hohe Tauern und
dessen einzigartige alpine Kulturlandschaft, deren Er-
haltung die Notwendigkeit von gezielten Bewirtschaf-
tungsmaBnahmen im Wege des Vertragsnatur-
schutzes evident gemacht hat.
Und so findet sich auch die erste ausdriickliche ge-
setzliche Bestimmung zum Vertragsnaturschutz im Ti-
roler Nationalparkgesetz 1991, dessen Verwirklichung
nach Widerstanden der betroffenen Gemeinden und
der landwirtschaftlichen Bevolkerung nicht zuletzt von
einer gesetzlichen Verankerung des Vertragsnatur-
schutzes abhangig gemacht wurde (genaueres zum
Vertragsnaturschutz im Tiroler Nationalparkgesetz
1991 siehe unten Seite 41 ff).
Was nun die einzelnen Vertragsnaturschutzmodelle
und Projekte betrifft, so wurde bereits dargestellt (sie-
he Anwendung des Vertragsnaturschutzes), daf3 die-
se in Ausformung und inhaltlicher Zielsetzung héchst
unterschiedlich ausgeprégt sind, je nachdem, ob die
dffentliche Hand oder ein privater Verband als Ver-
tragspartner auftreten und vor allem je nach den in
den Gebieten vorherrschenden geographischen, 6ko-
logischen und 6konomischen Pramissen. Demnach
werden beispielsweise fiir ein Vertragsnaturschutz-
modell in Tirol bei der gegebenen Knappheit an be-
siedelbarer Fldche und einer insgesamt noch weitge-
hend intakten alpinen Kulturlandschatt sicherlich an-
dere MaBstédbe anzulegen sein als in den vergleich-
bar riesigen agrarischen Intensivnutzungszonen des
Alpenvorlandes.
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Daraus folgt ein besonderer Variantenreichtum der di-
versen Vertragsnaturschutzmodelle, der zwar einer-
seits - und dies gilt ja als einer der Vorteile des Ver-
tragsnaturschutzes - eine spezifische Abstimmung auf
regionale Erfordernisse erlaubt, andererseits jedoch
eine umfassende systematische Darstellung dieser
Modelle schwierig gestalten l&aB3t.

Allgemeine Grundsétze zum Vertragsnaturschutz in
der Praxis bzw. zu dessen Programmen und Model-
len lassen sich jedoch insbesondere dort gewinnen,
wo es um Vorgangsweise und Methodik der Umset-
zung des Vertragsnaturschutzes geht. Hier lassen
sich Prinzipien entwickeln, die in der Mehrzahl der
bisher verwirklichten Projekte als wesentlich erkannt
wurden. Diese seien in einem eigenen Abschnitt zu-
sammengefaBt dargestelit (siehe unten Seite 47 ff).
Zuvor mochte ich jedoch noch einige Beispiele von
Vertragsnaturschutzprogrammen aus der Praxis be-
schreiben, die mir fir den derzeitigen Entwicklungs-
stand des Vertragsnaturschutzes in Osterreich repra-
sentativ erscheinen.

In Anlehnung an die oben gewéhite Einteilung der Ab-
geltungsmodelle seien diese Projektbeispiele im fol-
genden in Vertragsnaturschutzmodelle unterteilt, bei
denen private Verbédnde als Vertragspartner der Be-
wirtschafter auftreten und solche, bei denen als Ver-
tragspartner die 6ffentliche Hand tétig wird.

Ausgewihite Modelle und Projekte
des Vertragsnaturschutzes

Private Verbédnde als Vertragspartner

Der Niederosterreichische Distelverein:

Der Distelverein in Niederdsterreich hat sich zum Ziel
gesetzt, das bestehende Spannungsverhéltnis zwi-
schen Landwirtschaft und Naturschutz in Form einer
partnerschaftlichen Zusammenarbeit einer sowohl
o6kologisch als auch landwirtschaftlich zufriedenstel-
lenden Lésung zuzufithren. Zu diesem Zweck hat der
Distelverein als eine der ersten Institutionen in Oster-
reich die Idee des Vertragsnaturschutzes aufgegrif-
fen, in Modellprojekten vorexerziert und systematisch
umgesetzt.

Der Gedanke des Miteinander der betroffenen Interes-
sengruppen kommt dabei schon in der ungewdhnlichen
Vereinsstruktur zum Ausdruck: die Statuten sehen nam-
lich die Tragerschaft des Vereins durch so unterschiedli-
che Gruppierungen wie dem World Wildlife Fund Oster-
reich (WWF), der NO Landeslandwirtschaftskammer,
dem NO Landesjagdverband und dem NO Naturschutz-
bund vor. Daraus ergibt sich schon organisatorisch eine
breite Plattform der Zusammenarbeit fiir eine 6kologi-
sche Gestaltung der Landschaft.

Bemerkenswert wie die Konstruktion des Vereins ist
nun auch die Vorgangsweise des Vereins in Form des
Venrtragsnaturschutzes.

Im Gegensatz zu anderen Naturschutzorganisatio-
nen, die 6kologisch wertvolle Flachen mittels Pacht
oder Ankauf (so z.B. der World Wildlife Fund (WWF)
mit seiner Aktion "Natur Frei Kaufen" oder die Oster-
reichische Naturschutzjugend (ONJ)™ mit der Aktion
"Schiiler retten Naturlandschaften") der Nutzung
durch die Landwirtschaft entziehen und damit die Fra-
ge der Bewirtschaftung und Betreuung dieser Gebiete
aufwerfen (die sog Oko-Inseln der ONJ im Ge-
samtausmaf von 741.000 m? werden durch ONJ-Mit-
glieder, in der Regel also von Biologielehrern und
ihren Schiilern mit dem Nebeneffekt anschaulicher
Umwelterziehung betreut), beschreitet der Distelver-
ein bewuBt einen neuen Weg: mit freiwilligen Bewirt-
schaftungsvertriagen statt Ankauf oder Pacht und at-
traktiven Honoraren fiir vertraglich festgelegte Land-
schaftspflegeleistungen wird versucht, die Bauern fiir
eine dkologische Bewirtschaftung zu gewinnen, und -
anstatt ihr 6kologisch wertvolle Flachen aus der Hand
zu nehmen - "ihre Zusténdigkeit und Kompetenz auch
fur die "unproduktiven’ Teile der Kulturlandschaft zu
starken".™

Durch die finanzielle Honorierung dieser Leistungen
im Wege des Vertragsnaturschutzes wird der Land-
wirtschatt gleichsam ein neuer "Produktionszweig"
eroffnet. Daraus ergibt sich auch die Grundphiloso-
phie des Vereines:

Die 6kologisch reichhaltige und vielféltige Gestaltung
unserer Landschaft war bisher Nebenprodukt der tra-
ditionellen landwirtschaftlichen Bewirtschaftungswei-
sen. Mit dem ProzeB der Modernisierung und Intensi-
vierung wurde jedoch diese "Produktion" von Land-
schaft eingestellt und stattdessen in einen ProzeB der
Landschaftszerstérung umgekehrt. Der Distelverein
zog daraus den SchluB, die arbeitsintensiven und
zeitraubenden Landschaftspflegeleistungen und tradi-
tionellen Bewirtschaftungsformen aktiv nachzufragen
und damit die Erhaltung und Fortentwicklung unserer
Landschatt zu sichern.

In Skologischer Hinsicht setzt der Distelverein zwei
Schwerpunkte, ndmlich die Erhaltung noch bestehen-
der wertvoller Kulturlandschaftselemente in extensiv
genutzten landwirtschaftlichen Gebieten Niederdster-
reichs und die Neuanlage und Schaffung von ékologi-
schen Ausgleichsfldchen (sog. Okowertflachen) in
den agrarischen Intensivnutzungszonen.

Das dkowertﬂéichenprogramm des Distelvereins:*

Das Okowertfléichenprogramm des Distelvereins wur-
de bereits im Friihjahr 1987 ins Leben gerufen und ist
mittlerweile zu einem Markenzeichen des Vereins ge-
worden. Mittels freiwilliger Bewirtschaftungsvertrage
werden dabei in den intensiv genutzten, weitgehend
‘ausgerdumten” Ackerbaugebieten des Marchfelds
und des Weinviertels 10 m breite Ackerrandstreifen,

aber auch ganze Parzellen aus der landwirtschaftli-
chen Nutzung ausgegliedert. Nach Beobachtung und
Untersuchung durch Okologen werden diese Brach-
flachen dann zur Erhéhung der Artenvielfalt einer spe-
zifischen Pflege durch die Bauern unterworfen. Letzt-
endlich sollen diese Okowertfldchen nach einem zu-
vor festgelegten Gesamtkonzept eine vernetzte und
vielfaltige Landschaftsstruktur und den Aufbau eines
Biotopverbundsystems ermdglichen.

Die Bewirtschaftungsvertrage (Vertragsmuster siehe
Anhang) werden jeweils auf 1 Jahr abgeschlossen
und legen die notwendigen PflegemaBnahmen (z. B.:
Mahd, Bodenbearbeitung) und Auflagen (z.B. keine
Chemie) fest. Die Flachen unterliegen auBerdem
nach einer Reform der Férderungsrichtlinien zur
Grinbrache'™ gleichzeitig dem Griinbracheprogramm
des Bundes, sie missen die Griinbrachebestimmun-
gen (z.B. MindestgréBe 3000 m?) erfiilien und sind
dem Getreidewirtschaftsfonds zu melden.™

Die Detailplanung, Vorbereitung der Vertrage, Bera-
tung bei der praktischen Durchfithrung, Kontrolle der
Flachen und der vereinbarten Bewirtschaftungsmap-
nahmen erfolgt durch den Distelverein mit Hilfe 6rtli-
cher Ausschiisse unter Einbeziehung von Gemein-
den, Jagerschaft, Naturschutzgruppen und Fremden-
verkehrsverbénden.™

Die Bewirtschaftungshonorare der Okowertflachen
des Distelvereins bewegen sich zwischen 6S 9.125,--
und 6S 14.000,-- pro Hektar und setzen sich aus dem
Férderungsbetrag des Griinbracheprogramms des
Bundes + 6S 4.000,-- auf Grund der Bewirtschai-
tungsvertrdge zusammen.

Die Zauberformel zur Finanzierung dieser Projekte
lautet dabei "Umleitung von Agrarsubventionen”.

So kénnte nach Berechnungen des Distelvereins
durch eine Veminderung der Getreideanbaufléchen
von 942.000 ha (Stand 1991) auf 813.000 ha der Ge-
treidediberschuB von rund 950.000 t auf 300.000 t ge-
senkt werden. Dieser Reduktion des Getreide(iber-
schusses von rund 650.000 t entspréche eine Vermin-
derung der Exportkosten von rund 2,1 Milliarden
Schilling. Die freiwerdenden Flachen kénnten durch
die Anlage von Okowert-, Griinbrache- und Alternati-
vanbaufiachen genitzt werden.

Zur Finanzierung der Okowertflachen ware It. Berech-
nung des Distelvereines ein Betrag von maximal 400
Millionen Schilling nétig, wobei der Bund, bei einer
unterstellten Beteiligung der Lander von 60 Millionen
Schilling, 340 Millionen zu bezahlen héatte. Z&hit man
dazu noch die anfallenden Bundeskosten fir die
Griinbrache- und Alternativanbauflachen so ergébe
sich - bei einer Gegeniiberstellung von Kosten und
Nutzen der vorgeschlagenen MaBnahmen - gegenii-
ber der Getreideverwertungssituation 1990/91 immer
noch ein UberschuB und eine Einsparung von 430
Millionen Schilling fiir den Bund.
Okowertflachenprogramme tragen demnach im Ver-
ein mit Alternativanbau und Grinbrache nicht nur zur
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Verbesserung des Landschaftshaushaltes und der
Bauerneinkommen bei, sondern fihren auch zu Eins-
parungen des Finanzhaushaltes im Exportbereich.

"Organisationsmodelle
Bauerlicher Landschaftspflege "™

Wahrend bei dem Okowertflaichenprogramm des Di-
stelvereins die "Wiederbelebung" Gibernutzter und
ausgerdumter Agrarlandschaften durch die Schaffung
neuer Lebensraume im Vordergrund steht, geht es
dem Distelverein hier in diesem Projekt um die Erhal-
tung noch bestehender Kulturlandschaftsgebiete und
die Aufrechterhaltung der traditionellen Landschafts-
pflege insbesondere in den niederdsterreichischen
Berggebieten.
Zu Durchfiihrung dieses Projekts wurden sieben Ge-
meinden ausgewdhlt, die die landschaftliche, agrari-
sche und kulturelle Vielfalt Niederdsterreichs nach
Méglichkeit représentieren sollten. Bei diesen Ge-
meinden handelt es sich im einzeinen um die Ge-
meinden Krumbach (Bucklige Welt), Pulkau (westli-
ches Weinviertel), Untergrafendorf (Alpenvorland-Per-
schlingtal), Voitsau (stidliches Waldviertel), Wanzen-
au (6stliches Waldviertel), Yspertal (westliches Wald-
viertel) und Ybbsitz (Voralpen - Mostviertel).
Die Vorgangsweise und Umsetzung des Projekts sah
dabei folgendermafBen aus:
aa) Kontaktaufnahme zur Bevélkerung in Form von
Besprechungen, Vortrdgen und Exkursionen, Ziel:
Schaffung einer Vertrauensbasis;
bb) Umfangreiche Geldndeerhebungen und detaillier-
te Kartierung und Dokumentierung der Landschaft
nach 6kologischen Gesichtspunkten im Rahmen
von Feldbegehungen in Zusammenarbeit mit den
Grundeigentimern;
cc) Erstellung eines Kataloges landschaftstypischer
Lebensraume und deren planliche Festhaltung
nach Zahl und Verteilung im KatastermaBstab;
dd) Auswertung der Karten und Beobachtungen;
ee) Entwicklung sog. landschaftsékologischer Leitbil-
der (in diesen wird der derzeitige Zustand der je-
weiligen Gebiete den Ansprichen des Arten- und
Biotopschutzes gegeniibergestellt);
Aus diesen leitete der Distelverein nun die zur Land-
schaftsgestaltung und -erhaltung konkret erforderli-
chen LandschaftspflegemaBnahmen ab. Fir diese
wurden, sofern sie einen sichtbaren Arbeitsaufwand
verursachen, einjahrige Bewirtschaftungsvertrage
ausgearbeitet, die dann im Rahmen einer zweitagigen
Arbeitstagung mit ortlichen Aktivisten und einem
Fachbeirat nochmals (iberarbeitet und "justiert” wur-
den.
All diese Arbeiten fanden in einem Landschaftspflege-
konzept ihren Niederschlag, das von den Bearbeitern
und ortlichen Interessenten im kleinen Kreis durchdis-
kutiert und anschlieBend den Gemeinden présentiert
wurde.
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Im Rahmen von sogenannten Kontrahierungsver-
sammlungen wurden den einzelnen Interressenten
nun die jeweiligen Bewirtschaftungsvertrdge angebo-
ten. Die dafiir vorgesehenen Honorare wurden
flachenbezogen nach Kalkulation der ortsiiblichen Ar-
beitszeit festgesetzt.

Die notigen LandschaftspflegemaBnahmen und Be-
wirtschaftungsauflagen wurden in den Vertrégen indi-
viduell festgesetzt, um den lokalen ékologischen Ge-
gebenheiten bestméglich zu entsprechen.

Wie die Ergebnisse dieser Projektstudie zeigten,
konnte ein GroBteil der von den Okologen als wertvoll
eingestuften Grundstiicke unter Vertrag genommen
werden.

Der vereinbarungsgeméafen Erfillung und Umsetzung
dieser freiwilligen, auf 1 Jahr abgeschlossenen Vertra-
ge (VertragsabschluB im Jahr 1991) von seiten der
Bewirtschafter kann optimistisch entgegengesehen
werden. Wie namlich schon die 5-jahrige Erfahrung
aus dem Okowertflachenprogramm des Distelvereins
zeigt, werden die Vertrdge auch tatséchlich eingehal-
ten und - wenn auch teilweise nach erforderlicher Be-
ratung durch den Distelverein - wunschgemani umge-
setzt. "10 m am Papier sind auch 10 m in der Natur."*

Das Kulturlandschaftsprogramm Mallnitz:*’

Die Arbeiten des Distelvereins in Niederdsterreich ha-
ben fiir den Vertragsnaturschutz in ganz Osterreich
wichtige Impulse gesetzt und zum Nachvollzug moti-
viert. So kann auch das Projekt Mallnitz in Karnten als
“Distelexport" bezeichnet werden.*

Auf Initiative der Nationalparkverwaltung Mallnitz wur-
de 1991 in der Nationalparkregion Mallnitz/Hochaim-
spitze ein Modellprojekt zur "Erhaltung und Entwick-
lung von Kulturlandschaft" in Angriff genommen.

Mit der Durchfiihrung der notwendigen Erhebungen
wurden von seiten des Umweltbundesamtes und der
Karntner Nationalparkverwaltung die "Arbeitsgemein-
schatt fir angewandte Okologie" betraut. Deren Auf-
gabe war es, die nétigen MaBnahmenbiindel und
Grundlagen zur Umsetzung eines umfassenden
Landschaftspflegeprogrammes im gesamten Mallnit-
zer Talraum zu erarbeiten. Seit Herbst 1991 liegt nun
eine umfangreiche Endstudie beziglich Grundla-
generhebung, Konzeption und Umsetzung des Kultur-
landschaftsprogrammes des Biros fiir Angewandte
Okologie (Klagenfurt) vor.

Im folgenden sollen einige wesentliche Inhalte dieser
Studie wiedergeben werden, diese jedoch nur in
Grundzigen, da eine genaue Darstellung den Rah-
men dieser Arbeit Uibersteigen wiirde.

Anhaltspunkt und Vorbild des Programmes, vor allem
in Hinblick auf die Umsetzung, sind wie schon er-
wahnt die Modelle des Distelvereins. Von diesem
wurden insbesondere folgende Prinzipien fir das Mo-
dell Mallnitz iibernommen:

@ Starker regionaler Bezug

N ———

® Tragerschaft durch die Bauemn

@ Freiwillige Vertragsbasis

® Forcierung von Eigeninitiative

® Uber die Grundlagenerhebung hinausreichende,
6kologisch - fachliche Weiterbetreuung

Auch der Projektablauf orientiert sich an der Vor-

gangsweise des Distelvereins und umfaBt im wesent-

lichen 4 Abschnitte:'

a) Detaillierte Bestandsaufnahme und Dokumentation
des IST-Zustandes unter Einbindung der Bauern

und gleichzeitiger Information derselben (Vortrage,
personliche Gespréche, etc.) sowie Schaffung ei-
nes Vertrauensverhéltnisses;

b) Entwicklung des SOLL-Zustandes, d.h. Auswer-
tung der Kartierungen und Erstellung der wiin-
schenswerten und gebotenen PflegemaBnahmen:

¢) AbschluB von 1-jahrigen Bewirtschaftungsvertra-
gen; die Honorierung orientiert sich an der
FlachengréBe (bei Hecken, Rainen oder Klaub-
steinmauern auch an Laufmetern) und am Arbeits-
aufwand des Bewirtschafters. Die Teilnahme am
Programm und der AbschluB3 der Bewirtschaftungs-
vertrage - und dies wird auch in Malinitz als essen-
tielle Bedingung des Vertragsnaturschutzes ange-
sehen - sind freiwillig.

d) Erfolgskontrolle, d.h. Uberpriifung der durchgefihr-
ten PflegemaBnahmen in regelméBigen Abstinden
auf ihre Effizienz und Vergleich der Flachen mit der
Artenzusammensetzung im ersten Erhebungsjahr.
Hier bietet sich dann auch die Méglichkeit der
“Nachjustierung" der PflegemaBnahmen.

Als Projektrager fungiert der "Naturlandverein Mallnitz

- Verein zur Erhaltung und Férderung landlicher Le-

bensrdume". Ziel des Vereines ist die "partnerschaftli-

che Bearbeitung und Lésung ékologischer Probleme

im landlichen Lebensraum und die Férderung der

béuerlichen Landwirtschaft".

Tréager des Vereins ist die Mallnitzer Bauernschatt,

wobei jeder Bauer gegen einen geringfiigigen Beitrag

Mitglied werden kann (mit Stand August 1992 sind

bereits 3/4 der Mallnitzer Bauern - namlich 27 - dem

Verein beigetreten).™

Dieser Verein ist es nun auch, der als Vertragspartner

auftritt und seinen Mitgliedern die Bewirtschaftungs-

vertrdge anbietet. Administrativ und organisatorisch
wird der Verein bei seiner Arbeit von der National-
parkverwaltung Malinitz tatkréftig und mit erheblichem

Aufwand unterstiitzt.

Wie sich aus dieser Organisationsstruktur ergibt, ist

giie Umsetzung des Programmes sohin "als fremdiniti-

ierte Selbstorganisation der értlichen Bauernschaft”
angelegt. Das Programm wird damit nicht von seiten
der Nationalparkverwaltung "von oben”, sondern "von
unten®, auf einzelbetrieblicher Ebene, entwickelt und
umgesetzt. Dieses Konzept einer partnerschaftlichen
Z_usammenarbeit, welches wie erwéhnt nicht zuletzt
fur die Akzeptanz des Landschaftsschutzes sowie die

Motivation seitens der Bauernschaft von besonderer

Bedeutung ist, stellt eine weitere Parallele zum Distel-

verein dar. Unterschiede und Besonderheiten des

Malinitzer Programmes gegeniiber dem Distelverein

ergeben sich insbesondere aus der Lage im National-

park Hohe Tauern und den daraus resultierenden un-

terschiedlichen rechtlichen Rahmenbedingungen.

Neben dem Karntner Naturschutzgesetz 1991 und

dem Landwirtschaftsférderungsgesetz 1976 sind im

Nationalpark auch die Bestimmungen des Karntner

Nationalparkgesetzes 1986 zu beriicksichtigen. Dar-

aus ergeben sich neben organisatorisch -strukturellen

Auswirkungen (eigene Nationalparkverwaltung) Kon-

sequenzen auch in Hinblick auf Férderungstitel und

Finanzierung des Vertragsnaturschutzes.

Fur den Vertragsnaturschutz sind dabei insbesondere

folgende Forderungstitel von Relevanz:

Geman § 14 des Karntner Nationalparkgesetzes sind

subventionierbar

® die Erhaltung und Pflege der nattirlichen Umwelt
sowie von historisch oder kulturell wertvollen Land-
schaftsteilen,

® die Erhaltung und Verbesserung des Erholungs-
wertes der Nationalparkregion, und der

® Schutz vor schadigenden Umwelteinfliissen.

Das Kémntner Landwirtschaftsférderungsgesetz,

LGBL Nr. 72/1976 ist Rechtsgrundlage fiir die land-

wirtschaftliche Mittelvergabe und erméglicht Férde-

rungen fir folgende 6kologisch relevante Vorhaben:

® Forderung der Landschaftspflege (Bergmahder,
Steilwiesen, Feuchtwiesen, Trockenrasen und
Magerweiden)

® Férderung der Landschaftsgestaltung (Okostreifen,
Hecken, besondere Landschaftselemente wie
Streuobstanlagen)

® Foérderung von 6kologisch wertvollen MaBnahmen
(umweltschonende landwirtschatftliche Produktion,
biologische Wirtschaftsweise).
Die Finanzierung des Kulturlandschaftsprogrammes
Mallnitz erfolgt somit aus den Budgets von Nationalpark
und Landwirtschaft. Von den 1992 zur Verfiigung ste-
henden 6S 230.000.-- kamen 60% aus Landwirtschafts-
mitteln. Als Subventionswerber trat dabei fiir alle Bau-
em gemeinsam der Kulturlandverein Mallnitz auf.
Das Mallnitzer Modell ist mittlerweile Vorbild zahlrei-
cher anderer Projekte in ganz Karnten geworden.
(vgl. unten Seite 46) Aber auch in Osttirol ist fiir die
aufgrund ihrer Einzigartigkeit weithin bekannte "Virge-
ner Feldflur nunmehr ein Schutzmodell nach Mallnit-
zer Muster in Ausarbeitung.

Modell Aimgebiet Rettenbach
des Osterreichischen Alpenvereins™

Wahrend sich das Projekt Malinitz im Nationalpark
Hohe Tauern auf den Talbereich konzentriert, wird
nun auf Initiative des Osterreichischen Alpenvereines
versucht, erstmals auch in héheren Gefilden, namlich
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im Almbereich, ein Vertragsnaturschutzprojekt zu ver-
wirklichen. Im Gegensatz zum Projekt Malinitz liegt
das Projektgebiet auBerhalb der Kern- und AuBenzo-
ne des Nationalparks Hohe Tauern oberhalb von
Mértschach in einer Seehéhe zwischen 1800 und
2000 m Seehdhe. Das Gebiet weist eine Flache von
knapp 1 km? auf und umfaBt den Aimbesitz von 9
Bauern.

Daf es sich beim gegenstandlichen Projekt um ein
Almprojekt handelt, gewinnt dabei angesichts der Tat-
sache an Bedeutung, daf3 fast ein Fiinftel des 6ster-
reichischen Bundesgebietes Almen sind und fast die
Hélfte der Landesfldchen Salzburgs, Tirols und Vorar-
Ibergs als Alm ausgewiesen sind."* Betrachtet man
die prekare Situation der Berglandwirtschaft im allge-
meinen sowie der Almwirtschaft im besonderen, so ist
dringendes Handein geboten, soll nicht ein pragender
und uberaus wertvoller Bestandteil der Gsterreichi-
schen Kulturlandschaft verloren gehen.

Diese Gefahr vor Augen wurde im April 1993 in Mort-
schach zwischen dem Osterreichischen Alpenverein,
dem Landesverband Kéarnten, der Sektion Winklern
sowie der Sektion Holland einerseits und den 9 Bau-
ern im Gebiet der Rettenbacher Alm andererseits ein
Rahmenvertrag abgeschlossen, in dem erste
grundséatzliche Absichten und Ziele des Projektes ver-
bindlich festgelegt wurden. Den geeigneten Ankniip-
fungspunkt fiir den Abschluf3 dieses Vertrages liefer-
ten rege Diskussionen zwischen der Naturschutz-
behérde und den betroffenen Grundeigentiimern Gber
durchgefiihrte Planierungen im Bereich der Rettenba-
cher Alm und ein von der Sektion Winklern in der Fol-
ge organisiertes Symposion "Alpen in Not" mit dem
Themenschwerpunkt "Alpenverein und Einheimi-
sche".”™ Hier wurden erste Kontakte zwischen den
Einheimischen und dem Alpenverein gekniipft, die
schlieBlich in den genannten Rahmenvertrag von
Mértschach miindeten.

Aufgrund des Wortlautes dieses Vertrages ist es das
erklérte Ziel des Projektes, "die traditionelle Mélltaler
Kulturlandschaft als Grundlage einer gesunden, in ge-
schlossenen Stoff- und Energiekreislaufen funktionie-
renden, an natiirlichen Abldufen orientierten Landwirt-
schaft zu erhalten”. Erreicht werden soll dieses Ziel
iber die Starkung der bergbduerlichen Wirtschafts-
kraft "durch Produktion und Veredelung hochwertiger
Lebensmittel und Vermarktung dieser Lebensmittel zu
insgesamt kostendeckenden Preisen”. Beide Vertrag-
steile verpflichten sich, dabei einander nach Kraften
zu unterstitzen. Einkommensverluste der Bauern und
Wintschaftsérschwernisse aufgrund dieses Projektes
sind denselben durch Ausgleichszahiungen ange-
messen zu verglten.

Auch verpflichtete sich der Alpenverein, zur Feststel-
lung des land- und forstwirtschaftlichen, landschaftso-
kologischen und naturkundlichen Ist-Zustandes im
Projektgebiet, der offentlichen Férderungsmaglichkei-
ten sowie zur nachfolgenden fachlichen Beratung
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eine Konzeptstudie in Auftrag zu geben. Die Studie
wurde vom bereits bewahrten Team (siehe Mallnitz)
des Okoinstitutes Klagenfurt erstellt. Die Ergebnisse
der Projektstudie sollen im folgenden kurz dargestellt
werden, wobei wie schon bei den Projektdarstellun-
gen zuvor insbesondere auf die verfahrensmaBige
Vorgangsweise bei der Erarbeitung des Konzeptes
und die Art und Methodik der Umsetzung desselben
eingegangen werden soll. Wenngleich aufgrund der
regionalen Unterschiede eine Ubertragung des Pro-
jektes 1:1 auf andere Gebiete in Osterreich nicht
moglich ist, so kénnen doch auch aus diesem Projekt
generelle und allgemeingultige Erkenntnisse gewon-
nen werden.

Projektablauf:

Hinsichtlich der Vorgangsweise ist der Ablauf &hnlich
jenem des Projektes in Mallnitz und jenem des Distel-
vereines:

@ Nach méglichst friihzeitiger Kontaktaufnahme mit
den betroffenen Grundeigentiimern, fiir die sich
hier wie erwéhnt eine Diskussion zwischen Bauern
und Natuschutzbehérden (iber die Frage der Pla-
nierungen im Almbereich als idealer "Aufhénger"
anbot, wurde vom Okoinstitut Klagenfurt im Rah-
men einer Auftaktveranstaltung, zu der neben den
betroffenen Bauern auch Fachbeamte und Lokal-
politiker geladen wurden, ein erstes richtungswei-
sendes Konzept Gber das Projekt und die Grundla-
generhebung vorgestellt. Im Anschluf3 daran konn-
te schlieBlich die genannte Vereinbarung getroffen
werden, die rechtlich als Rahmenvertrag konzep-
tioniert wurde und als solche vorweg jene Grund-
bedingungen und Ziele festlegt, die fir alle kiinftig
zu schlieBenden Einzelvertrdge Geltung haben
sollen.

® Den néchsten Schritt bildete die Erhebung des Ist-
Zustandes. Dieser erfolgte unter aktiver Beteiligung
der Grundeigentiimer, wobei insbesondere auch
versucht wurde, in persénlichen Gesprachen eige-
ne Vorstellungen, Probleme und Ideen der Grun-
deigentiimer miteinzubeziehen. Wie schon beim
Distelverein und in Mallnitz zieht sich der Grund-
satz gréBtmdglicher Mitarbeit und Beteiligung der
Grundeigentimer - je nach Arbeitsschritt verschie-
den stark - auch hier wie ein roter Faden durch das
gesamte Programm.

Die Erhebungstatigkeit als solche konzentrierte
sich insgesamt vor allem auf 2 Punkte :

Erstens wurde die naturrdumliche Ausstattung der
Almflachen, deren Vegetation, Nutzungstypen und
Infrastruktur, sowie die 6kologischen Standortspa-
rameter erhoben und flaichendeckend kartiert.
Zum zweiten wurden die beteiligten Betriebe einer
genauen betriebswirtschaftliche Analyse unterzo-
gen, wobei ein besonderes Augenmerk auf den
wirtschaftlichen Zusammenhang zwischen Heim-
betrieb und Almflache gelegt wurde.

Sodann wurde aufgrund der erstellten Formbléitt
sowie einer Infrarot-Luftbildaufnahme eing Gel 2l
dekartierung vorgenommen. Die Autbereityn dg.
Geléndekarten erfolgte am Institut fir GeOgraphier
der Universitat Klagenfurt.

Nach Auswertung der Unterlagen erfolgte als letz-
ter Schritt die Erarbeitung des Soll-Zustandes gq.
wie einer MaBnahmenliste. Hier wurde mehr nogh
als in den bisherigen Projekten des Distelvereingg
und in Mallnitz versucht, méglichst viele Aspekte
miteinzubeziehen.

Ausgehend von der Kulturlandschaftsdefinition von
Langer, welcher die Kulturlandschatt als "gesell-
schattlich gepragten Raum" definiert, werden in der
Projektstudie neben der Frage des Naturraumes
als solchen als zweite Komponente auch die Ein-
flisse der Gesellschaft auf die Kulturlandschaft
miteinbezogen. Diese lassen sich wiederum in kul-
turelle und wirtschattliche Einfliisse unterteilen,
welche beide in enger Wechselbeziehung zueinan-
der stehen, jedoch in unterschiedlicher Weise auf
die Entwicklung der Landschaft einwirken.
Wahrend die Kultur eine Landschatft l&ngerfristig
prégt und verandert (vgl. auch den Begriff "Kultur
der alpinen Bestandigkeit"), stellt die Wirtschaft ei-
nen Faktor dar, der eher kurzfristig wirkt und Ver-
énderungen in der Landschaft oft sehr rasch her-
beifiihren kann.

Bisherige MaBnahmen und Projekte zum Schutz
der Landschaft stlitzten sich hauptséchlich auf die
wirtschaftliche Komponente ab (z.B. in Form von
Ausgleichszahlungen und Bewirtschaftungsprami-
en). Jedoch stellen diese oft nur bloBe Symptom-
bek&mpfung dar, ohne die tieferen Ursachen fiir
Fehlentwicklungen in der Kulturlandschaft zu be-
seitigen. Langfristige Entwicklungskonzepte
fehlen.

Dementsprechend wird im gegenstandlichen
Projekt versucht, beide Komponenten zu
beriicksichtigen. Neben konkreten "Erste Hil-
fe"-MaBnahmen in der Landschaft, welche

gel) einé MaBnahmensammlung vorgenommen.
Aus dieser wurde ein MaBnahmenkatalog erstellt,
derin almwirtschaftliche, forstwirtschaftliche und
landschaftspflegerische MaBnahmen sowie solche
fiir Produktentwicklung und Vermarktung unterteilt
urde. Im AnschiuB3 daran wurde durch die ins Pro-
rten Gruppierungen der Bauern, des Al-
penvereines sowie der Fach"abtgilungep der Kérpt-
ner Landesregierung unabhéngig voneinander eine
Gewichtung der MaBnahmen _(n.ach einem I?unkte-
system) vorgenommen. Dabei fiel auf, daB3 insbe-
sondere jene MaBnahmen besonders positiv be-
wertet wurden, welche mit Produktion und Ver-
marktung zu tun hatten. Anhand der gewonnenen
Ubersicht wurde sodann eine erste Prioritatenrei-
hung vorgenommen. Diese erfolgte in der Weise,
daB MaBnahmen, die von den Bauern als sehr
sinnvoll eingestuft wurden, als vorrangig betrachtet
wurden. Ebenso solche MaBnahmen, deren Ge-
samtpunktezahl 150 Prozent (iber dem Durch-
schnitt gelegen ist. MaBnahmen mit unterdurch-
schnittlicher Punktezahl wurden nicht mehr beriick-
sichtigt.
In weiterer Folge wurde eine Gliederung der MaBnah-
men vorgenommen in solche, die von den Bauern in
tberwiegend eigenem Interesse erbracht, solche die
in Uberwiegend allgemeinem Interesse erbracht und
solche, die durch die Gemeinschatft der Bauern in ei-
genem und allgemeinem Interesse erbracht werden.
Wahrend MaBnahmen in iiberwiegendem Interesse
der Bauern auch weiterhin von diesen selbststandig
bestellt werden sollen (vor allem almwirtschaftliche
MaBnahmen), sollen jene Leistungen, die von den
Bauern im allgemeinen Interesse erbracht werden
(insbesondere Landschaftspflege), entsprechend ab-
gegolten werden. Im Rahmen der gemeinschaftlichen
MaBnahmen sollen insbesondere die Produktent-
wicklung, die Reaktivierung der Gemeinschaftsalm
und neue Vermarktungswege forciert werden.
Auch hier sollen die Bauern verstérkt "von au3en"
unterstitzt werden.

wurd
jekt involvie

kurzfristig wirken und ungewiinschte Ent- Erstellung einer :
wicklungen rasch korrigieren heifen sol- o i MaBnahmenpyramide
len (z.B. Flachensicherung durch Pfle- B4V Pk In einer abschlieBenden Auswertung wurde -
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einer zweiten Ebene auch MafBnah-

eine MaBnahmenpyramide erstellt, welche

gepramien), wurden in der Studie auf _ entsprechend der festgestellten Prioritat -
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men mit langfristig wirkendem Cha-

fur die Phase der Umsetzung einen gro-

rakter erarbeitet, welche in das
Wirkgefiige "hinter" der Land-

Gt e T ben Fahrplan bilden soll (vgl. Abb. If).

Die MaBnahmen werden dabei in dring-

4

schaft eipgreifen sollen (z.B. . Fischeasichenaag liche, kurzfristig mogliche, vertrauens-
Ausarbeitung von langfristigen Sl e wrhedl bildende und langfristig wirkende

Vermarktungsstrategien).*™ i -

2B, Nieds t

2 MaBnahmen gestuft.

Die Entwicklung der Maf3-

Die erste Phase der Umsetzung

nahmen ging in mehreren Abb. Il

Schritten vor sich. Zur Aufdeckung der Rahmenbe-
dingungen wurde nach Darstellung von positiven
(z.B. guter ErschlieBungsgrad der Alm) und negati-
ven Anknipfungspunkten (z.B. Arbeitskréafteman-

dient der Flachensicherung. Die
Erhaltung der Almfléchen sowie ihrer naturrdumlichen
Ausstattung ist Grundvoraussetzung fir alle Folge-
maBnahmen und daher so rasch wie méglich sicher-
zustellen.
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Die zweite Stufe in der Umsetzungsphase betrifft 6ko-
logische EinzelmaBnahmen. Diese dienen der Verbes-
serung der 6kologischen Gesamtsituation, kénnen 6f-
fentlichkeitswirksam durchgefiihrt werden und sind
wesentlicher Bestandteil des Vermarktungskonzeptes.
Die nachfolgenden Schritte der Umsetzung, namlich
Produktentwicklung, Vermarktung und Vertrieb sowie
die Gemeinschaftsalm betreffende MaBnahmen sind
eher langfristig zu sehen und stehen daher auch an
der Spitze der Pyramide. Auch hier soll eine Unter-
stiitzung der Bauern "von auBen" die Ziele verwirkli-
chen helfen. Dabei wird - insbesondere was den Ab-
satz und die Vermarktung der Produkte betrifft - nicht
zuletzt auch die Unterstltzung durch den Alpenverein
von besonderer Bedeutung sein. Immerhin weist die-
ser allein in den Sektionen des Gebietes fast viertau-
send Mitglieder auf. Auch fur eine Reaktivierung der
Gemeinschaftsalm am Rettenbach finden sich auf-
grund der Lage am Nationalpark-Familienwanderweg
glinstige Voraussetzungen fur eine Umsetzung.

SchiuBbetrachtung des Projektes

Wenngleich an den Modellen des Distelvereines und
des Mallnitzer Projektes orientiert, werden im Projekt
Rettenbach in mehrerer Hinsicht neue Wege beschrit-
ten. Dies betrifft insbesondere den auf allseitigen
Wunsch der Projektbeteiligten in das Konzept mitein-
bezogenen Bereich Produktion, Vermarktung und
Vertrieb. Bisherige Projekte konzentrierten sich
schwerpunktméBig auf die Phase der Bewirtschaf-
tung. Eine dariiber hinausgehende Betreuung, insbe-
sondere etwa betreffend eine nachfolgende Produkt-
veredelung, Verarbeitung und Vermarktung, spielte
bisher eine untergeordnete Rolle. Im gegenstandli-
chen Projekt wird von Anfang an versucht, beides zu
beriicksichtigen. Entsprechend der in der Einleitung
dargestellten Notwendigkeit einer Orchestrierung der
Instrumente im Natur- und Landschaftsschutz wird
der Vertragsnaturschutz hier Teil eines umfassenden
MaBnahmen- und Instrumentenblindels.
Diese neuen Ansétze sind in mehrfacher Hinsicht von
Bedeutung:
® Bauern wollen Bauern, d.h. Erzeuger landwirt-
schaftlicher Produkte, bleiben. Die Landwirtschaft
hat heute nicht nur mit 6konomischen, sondern zu-
nehmend auch mit Identitatsproblemen zu kédmp-
fen."™ Eine der Ursachen liegt in der immer gréBer
werdenden Abhéangigkeit von 6ffentlichen Férde-
rungen, die die Bauern zunehmend zu Subventi-
onsempféngern degradieren. So machen etwa die
offentlichen Férderungen der Bauern am Retten-
bach bereits 48 % des landwirtschaftlichen Ein-
kommens aus - ohne einmalige Unterstiitzungen.'”
In den letzten Jahren wurde daher verstérkt ver-
sucht, das Bild des bloBen Férderungsempféngers
zuriickzudréngen und den Leistungsentgeltscha-
rakter der Zahlungen, wie es insbesondere auch im
Vertragsnaturschutz geschieht, verstérkt in den
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Vordergrund zu stellen. Damit darf es jedoch noch
nicht getan sein. Es bedarf vieimehr zusatzlicher
MaBnahmen insbesondere im Produktions- und
Vermarktungsbereich, die den Bauern ermégli-
chen, unter Beriicksichtigung 6kologischer Bewirt-
schaftungsgrundsétze aus sigener Kraft am Markt
zu bestehen. Diese Hilfe zur Selbsthilfe wird im ge-
genstandlichen Projekt versucht zu geben. Man
begniigt sich von vornherein nicht damit, im Dien-
ste der Allgemeinheit erbrachte Leistungen durch
Direktzahlungen abzugelten, sondern versucht
durch Einbeziehung des Produktions- und Ver-
marktungs-bereiches bewuBt auch dem b&uerli-
chen Selbstverstandnis als Nahrungsmittelprodu-
zent gerecht zu werden. Damit wird nicht nur den
Bauern, sondern auch der Kulturlandschaft eine
langfristige Uberlebensperspektive eroffnet.

@ Die Einbeziehung von Vermarktung und Vertrieb

hilft, das tbliche Auseinanderklaffen von Produkti-
on und Vermarktung/Vertrieb zu verhindern. Wie
bereits in der Einleitung geschildert stellt dieses
eine der Hauptursachen fir die heutige Uberpro-
duktion und den Preisverfall landwirtschaftlicher
Produkte dar. Im gegensténdlichen Projekt wird
versucht, diese Schere wieder zu schlieBen und so
den Kontakt zwischen Angebot und Nachfrage wie-
derherzustellen.

e Aufgrund seiner Lage auBerhalb des Nationalpar-

kes Hohe Tauern zeigt das Modellprojekt Retten-
bacher Aim auch auf, daB es zur Verwirklichung ei-
ner Zusammenarbeit zwischen Landwirtschaft und
Naturschutz auch in den alpinen Regionen nicht
unbedingt der gesetzlichen Grundlagen eines Na-
tionalparks mit den daraus resultierenden verwal-
tungsorganisatorischen und wirtschaftlichen Vortei-
len bedarf, sondern diese auch auBerhalb von
Schutzgebieten und weitgehend unabhéngig von
ordnungs- und planungsrechtlichen Rahmenbedin-
gungen méglich und machbar sind.

Die Offentliche Hand als Vertragspartner -
Vertragsnaturschutzmodelle am Beispiel
der Bundesliander Tirol und Kérnten

Neben privaten Verbéanden treten - im Rahmen der
schon erwahnten direkten staatlichen Abgeltung -
auch Bund, Land und Gemeinden als Vertragspartner
bzw. Geldgeber im Rahmen des Vertragsnatur-
schutzes auf.

Trotz funktional 6ffentiicher Aufgabenerflllung wird
dabei auch deren Mittelvergabe, der heutigen staatli-
chen Férderungspraxis entsprechend, privatrechtlich
organisiert. Zu den damit verbundenen verfassungs-
und verwaltungsrechtlichen Problemen (insbesondere
den Rechtsschutzbedenken) sei auf obige Ausfiihrun-
gen verwiesen.

Sowohl auf Gemeinde- wie auch auf Landesebene
haben sich mittlerweile in allen dsterreichischen Bun-
deslandern eine Fille von Férderungsprogrammen

und -projekten entwickelt, welche auf Grund ihrer In-
halte und ihres privatrechtlichen Charakters dem Ver-
tragsnaturschutz zugezahlt werden kdnnen.

Teilweise bestanden diese Férderungen schon, bevor
noch die Idee des Vertragsnaturschutzes in der heuti-
gen Form geboren wurde (vgl. z.B. die Larchenwie-
senférderung in Tirol). Immerhin war und ist es der 6f-
fentlichen Hand "als Tréger von privaten Rechten und
Pflichten" gemaB Art. 17 B-VG ja schon bisher - auch
ohne ausdriickliche gesetzliche Erméchtigung in den
Naturschutzgesetzen - méglich gewesen, Natur- und
LandschaftsschutzmaBnahmen zu subventionieren.

In den letzten Jahren ist jedoch die Zahl dieser Férde-
rungsprogramme Hand in Hand mit der zunehmenden

Anerkennung des Vertragsnaturschutzes deutlich ge-

stiegen. Dies filhrte dazu, daB der Vertragsnatur-

schutz mittlerweile auch in den Gesetzen seinen Nie-
derschlag gefunden hat.

Neben dem Tiroler Nationalparkgesetz 1991, LGBL

Nr.103/1991, in welchem der Vertragsnaturschutz

erstmals explizit Eingang gefunden hat, nimmt nun

auch das bislang jiingste der ésterreichischen Natur-
schutzgesetze, das Salzburger Naturschutzgesetz

1993, den Vertragsnaturschutz als eigensténdiges In-

strument in den gesetzlichen MaBnahmenkatalog auf:

§ 2 Abs.5 des Salzburger Naturschutzgesetzes 1993

bestimmt, daf3 anstelle oder neben der hoheitlichen

Wahrnehmung der interessen des Naturschutzes von

den hiefir in Betracht kommenden Gebietskérper-

schaften auch privatrechtliche Vereinbarungen zur Er-
haltung und Pflege von 6kologisch oder land-
schaftsdsthetisch wertvollen Gebieten anzustreben
sind. Und weiter: "Gegenstand solcher Vereinbarun-
gen hat vor allem die Erhaltung und Pflege von 6kolo-
gisch oder landschaftsésthetisch wertvollen Flur-
gehdlzen und Hecken zu angemessenen Bedingun-
gen zu sein. Weitere FérderungsmaBnahmen sind
insbesondere:

a) die Abgeltung von MaBnahmen zur Errichtung, Er-
haltung oder Verbesserung sonstiger ékologisch
oder landschaftsdsthetisch wertvoller Bereiche und
Objekte;

b) die Férderung einer besonderen im Naturschutzin-
teresse gelegenen Art der Nutzung bzw. Bewirt-
schaftung in 6kologisch oder landschaftsasthetisch
bedeutsamen Bereichen (...); ;

c) die Férderung von MaBnahmen zur Verbesserung
landschaftsokologischer Verhéltnisse (z.B. Biotop-
verbund, Extensivierung, Umstellung auf naturnahe
landwirtschaftliche Wirtschaftsweisen);

d) die Abgeltung besonderer Harteflie fiir Grundei-
gentiimer ... ".

DaR es sich hiebei um kein bloBes Lippenbekenntnis

handelt und es dem Land Salzburg durchaus ernst

mit dem Vertragsnaturschutz ist, zeigt nicht zuletzt die

Sprunghafte Anhebung des Naturschutzbudgets von

S 5,430.000,- im Jahr 1992 auf S 17,364.00,- im Jahr

1993, wovon ein erheblicher Teil fiir MaBnahmen der
Bauern zum Einsatz gelangen soli.'”

Aufgrund der mittlerweile gegebenen Fiille an Projek-
ten und Programmen wére eine vollstandige Aufzah-
lung und néhere Beschreibung der in den einzelnen
Bundeslédndern praktizierten Formen des Vertragsna-
turschutzes aus Platzgriinden, aber auch aufgrund
der raschen Entwicklung der noch jungen Materie
nicht zielfihrend. Ein Teillibersicht liber diesbeziigli-
che Aktivitdten in den Bundesldndern enthalt jedoch
die tabellarische Gesamtiibersicht in Abbildung auf
Seite 42, welche der vom Bundesministerium fiir Um-
welt, Jugend und Familie im Jahr 1993 herausgege-
benen Broschiire zum Schutz der Feuchtgebiete ent-
nommen ist.

Aus der Vielzahl der mittlerweile bestehenden Forde-
rungen sollen im folgenden exemplarisch Férderungs-
programme der Tiroler und der Karntner Landesregie-
rung beschrieben werden. Wéhrend die dargesteliten
Forderungsprogramme der Tiroler Landesregierung
hauptséchlich das oben zitierte und mehrheitlich an-
gewandte Modell direkter staatlicher Abgeltung repra-
sentieren (&hnlich den Vertragsnaturschutzprogram-
men des GroBteils der anderen Bundeslander), wird
in Kéarnten neben einer direkten staatiichen Abgeltung
auch versucht, Modelle mit indirekter staatlicher Ab-
geltung (iber zwischengeschaltete private Vereine
nach dem genannten Prinzip der Selbstorganisation
zu verwirklichen.

Der Vertragsnaturschutz in Tirol

Der Vertragsnaturschutz im
Tiroler Nationalparkgesetz 1991

Das Tiroler Nationalparkgesetz 1991 ist das jiingste
der in der 3-Landervereinbarung von Heiligenblut zwi-
schen Salzburg, K&mten und Tirol im Jahr 1971 ge-
planten Gesetze zur Schaffung eines Nationalparks
Hohe Tauern.

Ziel des Gesetzes ist es, die Vielfalt und Schénheit
der Natur- und Kulturlandschaft dieses Gebietes (rund
61.000 ha), insbesondere aber auch die Lebens-
grundiagen der Bevélkerung in der Nationalparkregi-
on zu erhalten und auf Dauer zu sichern (vgl. "Ziele"
geman § 2 leg.cit.).

Der letzgenannte Punkt, die Sicherung der Lebens-
grundlagen zielt dabei nicht zuletzt auch auf den Aus-
gleich von Einkommensverlusten durch Entschédi-
gungszahlungen (vgl. § 12 leg.cit.) und die finanzielle
Abgeltung von Landschaftspflegeleistungen der Ein-
heimischen in Form von Férderungen bzw. in Form
des Vertragsnaturschutzes ab.

Den Zeichen der Zeit gehorchend und auf vielfaches
Dréangen von seiten der Grundbesitzer, der Landwirt-
schaft, des Alpenvereins und anderer Gruppierungen
wurde in diesem Gesetz neben den allgemeinen Fér-
derungsbestimmungen erstmals auch der Bedeutung
des Vertragsnaturschutzes als Instrument der Vollzie-
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hung Rechnung getragen, namilich insoweit, als der
Vertragsnaturschutz nunmehr in einer eigenen Be-
stimmung explizit angefiihrt wird.
So bestimmt § 21 Abs.1 Tiroler Nationalparkgesetz
1991 unter dem Titel "Vertragsnaturschutz', daf zur
Verwirklichung der Ziele nach § 2 Abs.1 leg.cit. mit
den Eigentiimern von Grundstiicken in der National-
parkregion, den dinglich Berechtigten oder den Inha-
bern dffentlicher Rechte, die mit einem Grundsttick
verbunden sind, Bestandvertrage und Vertrdge Uber
die Abgeltung von bestimmten Leistungen, Beschran-
kungen oder sonstigen MaBnahmen abgeschlossen
werden kénnen.
Der Wert dieser Bestimmung liegt zun#chst vor allem
in der erstmalig in einem Gesetz erfolgten expliziten
Nennung des Begriffes "Vertragsnaturschutz". Im Ver-
gleich zur obzitierten Bestimmung des §2Abs. 5
Salzburger Naturschutzgesetz 1993 fallt jedoch auf,
daf3 die Vertragsnaturschutzbestimmung im Tiroler
Nationalparkgesetz in Wortlaut und Inhalt sehr knapp
gehalten ist. Die Regelung des § 21 Tiroler National-
parkgesetz beschrankt sich insoweit auf einen einzi-
gen Satz, nahere Ausflihrungsbestimmungen fehlen.
Es Uberrascht daher nicht, daB von praktischer Be-
deutung fiir die Abgeltung der Landschaftspflege bzw.
die Erhaltung der Kulturlandschatt hier weniger die
Bestimmung des § 21 leg.cit., als vielmehr die allge-
meinen Férderungsbestimmungen der §§ 15 ff. Tiroler
Nationalparkgesetz 1991 sind. Dies zeigt sich auch in
der Mittelverwendung der Nationalparkférderung.
Im Jahr 1993 wurden von seiten des Landes Tirol 82
Projektantrdgen und rund 320 Pramienvertragen zur
Erhaltung und Pflege der Kulturlandschaft im Gesamt-
wert von S 6,210.608,-, sowie 1 Projektantrag zum
Schutz der Natur entsprochen (Wert S 132.290,-)."
Wenngleich inhaltlich Vertragsnaturschutzzahlungen,
wurden diese nicht aufgrund der spezifischen Vertra-
gnaturschutzbestimmung des § 21 leg.cit., sondern im
Rahmen der allgemeinen Landesférderung geméan §
15 Abs. 1 lit.a und b leg.cit. gewdhrt.
Daraus ist abzuleiten, daB dieser gesetzlichen Rege-
lung des § 21 leg.cit. in erster Linie programmatische
bzw. deklarative Bedeutung zukommt. Hauptziel die-
ser Bestimmung ist demnach im wesentlichen, den
Grundeigentimern und Einheimischen die grundsétz-
liche Bereitschaft des Landes zu partnerschattlicher
Zusammenarbeit und zur Abgeltung von Leistungen
und Beschrénkungen zu signalisieren.

Fraglich ist jedoch, wieso im Gesetz - was die Férde-
rungsschwerpunkte “Erhaltung und Pflege der Kultur-
landschaft" sowie "Schutz der Natur" betrifft - iber-
haupt zwischen "Vertragsnaturschutz" in § 21 leg.cit.
und “allgemeinen Forderungen" nach §§ 15 ff unter-
schieden wird. Dies insbesondere in Anbetracht der
Tatsache, daB es sich ja grundsatzlich auch bei letz-
teren um privatrechtliche Vertriage handelt (zwischen
Forderungswerbei/ Bewirtschafter und Subventions-
geber/ Nationalparkfonds). Vom Inhalt her sowie auf-

grund der privatrechtlichen Gestaltungsform waren
daher auch die Férderungen nach § 15 Abs. 1 lit. a
und b leg.cit. begrifflich zum "Vertragsnaturschutz" zu
zdhien.
Diese Feststellung ist insofern von Bedeutung, als in
den allgemeinen Férderungsbestimmungen der § 15
ff.leg.cit. meines Erachtens nach die charakteristische
Zweiseitigkeit des Vertragsverhaltnisses nicht mehr
im selben Umfang zum Ausdruck kommt wie in der
ausdriicklichen Vertragsnaturschutzregelung des § 21
leg.cit. Dies deshalb, da die im Vertragsnaturschutz
bestehende besondere Leistungsbeziehung zwischen
der Naturschutzvertretung und dem Bewirtschafter
(na&mlich Geldleistung gegen Landschaftspflegelei-
stung) sowie der Charakter der Zahlungen als Entgelt
fir vertraglich vereinbarte Dienstleistungen der Be-
wirtschafter im Gegensatz zur ausdriicklichen Ver-
tragsbestimmung des § 21 im Begriff "Foérderung"
bzw. "Subvention" weitgehend untergeht.
Dies spiegelt sich auch in der Form des “Vertragsab-
schiusses" wieder. Statt in Form "echter” (auch als
solcher bezeichneter) Bewirtschaftungsvertrage er-
folgt im Rahmen der aligemeinen Férderung die Lei-
stungsabwicklung tber "Férderungsantrige” (siehe
Anhang). Der einzelne Bewirtschafter wird hier vom
eigentlichen Vertragspartner der Behérde zum An-
tragsteller, Férderungswerber und Bittsteller. In recht-
licher Hinsicht mag dies zwar keinen Unterschied ma-
chen, da sowohl im einen als auch im anderen Fall
ein rechtsgilltiger, zivilrechtlicher Vertrag zustande
kommt.
Was hindert jedoch daran, die Dinge beim Namen zu
nennen und auch nach auBen hin dezidiert erkennbar
zu machen, daB den Zahlungen seitens der &ffentli-
chen Hand konkrete Dienstleistungen der Bewirt-
schafter gegeniiberstehen? In Anbetracht der Bedeu-
tung der erwéhnten psychologischen Komponente
und der Motivation der Bewirfschafter insbesondere
auch in Hinblick auf den Grundsatz der Freiwilligkeit
des Vertragsabschlusses ist diese Frage mehr als ein
dogmatisches Glasperlenspiel und sehr wohl von
praktischer Relevanz.
Insofern wére daher zu wiinschen, daB diese beson-
dere Leistungsbeziehung auch in den Gesétzen und
offentlichen Vertragsnaturschutzmodellen verstarkt
zum Ausdruck kommt, und der Férderungs- und Sub-
ventionscharakter der Bestimmungen soweit wie
mdglich zuriickgedréangt wird. Die Bestimmung des §
21 Tiroler Nationalparkgesetz 1991 ist - wenngleich
hauptséchlich von programmatischer Bedeutung - in-
sofern zweifellos ein Schritt in die richtige Richtung.
Hinsichtlich der Organisationsstruktur des Vertrags-
naturschutzes bzw. dieser Férderungsbestimmungen
im Tiroler Nationalparkgesetz gilt folgendes:
Subventionsgeber bzw. Vertragspartner der Grundei-
gentiimer und Férderungswerber ist wie erwahnt der
Nationalparkfonds. Dieser ist in § 22 leg. cit. normiert
und besitzt eigene Rechtspersénlichkeit. Volizie-
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