| RECHTSGESCHICHTLICHE VORTRAGE ]

Grundrechtsentwicklung
in Osterreich

VOI1l1

WILHELM BRAUNEDER

Budapest
1994




RECHTSGESCHICHTLICHE VORTRAGE

Grundrechtsentwicklung
in Osterreich

WILHELM BRAUNEDER

Budapest
1994




Rechtsgeschichtliche Vortrage

Publikation
des Lehrstuhls fiir Ungarische Rechtsgeschichte

Eo6tvos Lorand Universitit Budapest

Herausgegeben von:

Prof. Dr. Barna Mezey

© Wilhielm Brauneder, 1994

Textverarbeitung und Computersatz:
Szilard Csoka

ISSN 1218-4942
ISBN 963 462 907 5

Grundrechtsentwicklung in Osterreich

Prof. Dr. Wilhelm Brauneder
(Universitidt Wien)

L. Einfiihrung

Die osterreichischen Grundrechte werden wie in jedem Verfassungsstaat
durch die Verfassung gewihrleistet. Die Grundrechtsentwicklung ist daher
nahezu identisch mit der Verfassungsentwicklung. Osterreichs erste formelle
Verfassung von 1848 enthilt, und den ersten Grundrechtskatalog auch.

Den Kem und den iiberwiegenden Teil der geltenden Grundrechte
Osterreichs enthalt das "Staatsgrundgesetz iiber die allgemeinen Rechte der
Staatsbiirger” aus 1867. Sein Inhalt geht auf die Jahre 1848/49 zuriick, so daB
sich die osterreichische Grundrechtsentwicklung in zwei Abschnitte teilt: in den
Weg zum Grundrechtskatalog 1867 ab 1848 sowie in dessen Fortentwicklung ab
1867.

Die inthaltlichen Hauptmerkmale modemer Grundrechte sind Gleichheit und
Freiheit, die verfassungsrechtliche Fixierung das formelle Kriterium. Damit
unterscheiden sie sich wesentlich von ilteren "Freiheiten" und "Rechten”, die seit
dem Mittelalter zur bestimmten Bevolkerungsschichten gewihrt sind. Diese
selektive Zuteilung von Rechten entsprach der stindischen Gesellschaftsordnung,
in der egalitiire Grundrechte keinen Platz finden konnten.

II. Der Weg zum Grundrechtskatalog von 1867

Die modernen egalitiren Verfassungsgrundrechte kniipfen an die "Bill of
Rights" nordamerikanischer Verfassungen des 18. Jahrhunderts sowie an die
"Menschenrechtserklirungen” der Franzosischen Revolution. Von letzteren
gingen sie in die Verfassungen deutscher Staaten ein. Die durch Grundrechte zu
verwirklichenden Ideen waren in Osterreich teilweise schon im 18, Jahrhundert
gesetzmdBig fixiert worden, und zwar in den naturrechtlich beeinfluBten
Privatrechtskodifikationen. AuBer dem vollstindig gebliebenen "Allgemeinen
biirgerlichen Gesetzbuch" von 1786 enthielt vor allem das "Biirgerliche
Gesetzbuch fir Galizien" von 1797 eine Reihe grundrechtsahnlicher
Staatszielbestimmungen. Das ABGB von 1811 verwies bloB global auf die



"angeborenen Rechte", die aber einschriinkbar waren und tatsichlich auch
beschrinkt wurden. Grundrechte kannte auch der 1815 gegrindete "Deutsche
Bund", der jene Gebiete Osterreichs einschloB, die zum 1806 aufgelosten
Romisch-Deutschen Reich gehort hatten. Osterreich als "Présidialmacht” driingte
zur Aufnahme von Grundrechten in die Verfassung des Deutschen Bundes. Da
dieser als Staatenbund die Souverenitit der Einzelstaaten nicht wesentlich
einschrinken sollte, kam es nur zur Fixierung einiger weniger
Staatszielbestimmungen als Grundrechte. Dennoch férderten sie gemeinsam mit
jenen einzelner deutscher Staaten die Grundrechtsidee im absolut regierten
Osterreich des Vormiirz.

Die Entwicklung der modemen Grundrechte beginnt in Osterreich knapp vor
ErlaB der Verfassung 1848. Bereits mit dem Versprechen der "Verleihung der
Konstitution" am 15. Mirz 1848 wurden einzelne Grundrechte gewiihrleistet,
einen umfassenden Katalog an Grundrechten enthielt sodann die Verfassung vom
25. April 1848. Zahlreiche Verfassungen europiischer Staaten wurden als
Vorbilder beriicksichtigt und zu einem eigenstiindigen Grundrechtskatalog
verarbeitet. In der Verfassung 1848 nehmen die Grundrechte sogar einen
vorrangigen Platz ein, werden aber wie andere Verfassungsbestimmungen nur als
grundlegende, fiir Staat und Gesellschaft wichtige Rechte aufgefaBt. Die
Regierung ergriff auch MafBnahmen, um die Grundrechte durchzufithren,
Einklagbar waren sie aber nicht; die Verfassung sah keine Instanz vor, die iiber
Grundrechtsverletzungen zu entscheiden gehabt hitte. Die Grundrechte der
Verfassung 1848 waren daher keine subjektiven offentlichen Rechte. Doch
wiesen sie eine fortschrittliche Besonderheit auf: einige wurden ausdriicklich als
Menschenrechte auch Fremden zuerkannt, alle anderen hingegen nur den
Staatsbiirgern. Damit stand die Verfassung 1848 durchaus in der zeitgendssischen
Tradition, mit der Gewihrung von Menschenrechten wies sie in die Zukuntft.

Zufolge der Revolution von 1848 erhielt auch der Deutsche Bund eine
gewihlte Volksvertretung. In der Konstituierenden Nationalversammlung in
Frankfurt am Main saBen auch osterreichische Abgeordnete; dic Wahlen hierzu
waren Osterreichs erste Parlamentswahlen gewesen. Die Nationalversammlung
trat im Mai 1848 zusammen und beschiftigte sich mit der Ausarbeitung einer
neuen Verfassung fiir den Deutschen Bund, der als Staatenbund in den
Bundesstaat "Deutsches Reich" umgewandelt werden sollte. Ein Vorrang kam
dabei der Erstellung eines Grundrechtskatalogs zu; fiir die Grundrechtsdiskussion
im 6sterreichischen Parlament wurden die Frankfurter Grundrechte vorbildhaft,
an ihnen hatten auch Osterreicher mitgewirkt.

Das erste osterreichische Parlament, der "Reichstag" als Ergebnis der
Verfassung 1848, trat im Juli 1848 in Wien zusammen. Nach den
Oktoberunruhen wurde er nach Kremsier in Mihren verlegt. Er wird daher oft als
"Kremsierer Reichstag", sein Verfassungsentwurf als "Kremsierer Entwurf"
bezeichnet. Seine Hauptaufgabe war es, eine neue Verfassung fur das Kaisertum
Osterreich zu beschlieBen. Da die ungarischen Lénder sowie Lombardo-Venetien
im Reichstag nicht vertreten waren, arbeitete er nur fiir den von ihm vertretenen
Teil des Kaisertums eine Verfassung aus, welche auf die anderen Teile erst spater
auszudehnen wire.

Die Grundrechte des "Kremsierer Entwurfs" gehen auf einen
ParlamentsausschuB und eine parlamentarische Diskussion zuriick, wie sie
Osterreich in dieser Breite seitdem nicht mehr erlebt hat. Man konsultierte eine
Reihe von Vorbildern, vor allem die preuBische Verfassung 1848 und besonders
die Frankfurter Grundrechte.

An der Spitze des Grundrechtsentwurfs stand urspriinglich die revolutionére
Bestimmung;: "Alle Staatsgewalten gehen vom Volke aus”. Dieser Satz, der in der
kiinfligen konstitutionellen Verfassung fehl am Platz war, fihrte zu Weihnachten
1848 zu einem Konflikt mit der Regierung. Der Reichstag wurde schlieBlich im
Mirz 1849 aufgelsst und vom Kaiser eine neue Verfassung oktroyiert.

Welche Vorstellungen hatte man im Reichstag von den Grundrechten? Unter
der Bezeichung "Staatsbiirgerliche Grundrechte" galten sie als "Deklaration” der
Rechte des Volkes, als "Leitfaden" zur Verfassung und "Grundlage” fiir jegliche
Titigkeit des Staates, der sie vor allem durch Gesetze niiher auszufithren hitte.
Die Frage der Durchsetzbarkeit wurde diskutiert; bei einer Verletzung der
Verfassung - auch der Grundrechte - sollte aber lediglich eine Entschadigung
gewiihrt, allenfalls der zustandige Minister angeklagt werden. Die Grundrechte
des "Kremsierer Entwurfs" hitten somit keine speziellen subjektiven &ffentlichen
Rechte gewihrt, sondern allenfalls zu Amtshaftung und Ministeranklage gefiihrt
und damit bloB den Charakter von Staatszielbestimmungen wie schon jene der
Verfassung 1848 gehabt. Damit entsprach Osterreich der zeitgendssischen
Tradition. Nur die Frankfurter Grundrechte wiren vor einem "Reichsgericht”
einklagbar gewesen.

Auch die Verfassung 1849 erhielt einen Grundrechtskatalog. Er beruhte zwar
auf einem Regierungsentwurf, doch ist er inhaltlich direkt aus den
parlamentarisch ~ erarbeiteten ~ Grundrechten des "Kremsierer Entwurfs"
hervorgegangen. Die Forderung eines der kaiserlichen Berater, die "sogennanten
Grundrechte" aus der Verfassung zu beseitigen, fithrte schlieBlich dazu, dab nur
wenige der Grundrechte in der Verfassung verblieben. Fir Cisleithanien wurden



weitere Grundrechte in einem eigenen Grundrechtspatent zuerkannt. 1849 erhielt
somit zwar das gesamte Kaisertum Osterreich eine neue Verfassung, aber nur ein
Teil auch einen kompletten Grundrechtskatalog. Die Funktion der Grundrechte
bestand darin, der staatlichen Titigkeit eine bestimmte Richtung vorzuschreiben.
Ein "Reichsgericht" sollte "bei Verletzung der politischen Rechte” angerufen
werden konnen: damit war moglicherweise erstmals daran gedacht, die
Grundrechte in Osterreich als subjektive 6fTentliche Rechte auszugestalten!

Trotz des Erlasses der konstitutionellen Verfassung 1849 wurde in
zunehmenden Mafle antikonstitutionell regiert, schlieflich die Verfassung samt
den Grundrechten zu Ende 1851 aufgehoben ("Silvesterpatente”) und
neostindisch-neoabsolute  Verfassungsgrundsiitze  statuiert,  die  keinen
Grundrechtskatalog enthielten.

1861 versuchte die neue Reichsverfassung dem Kaisertum Osterreich eine
neue staatsrechtliche Grundlage zu geben, doch enthielt auch sie Kkeine
Grundrechte. Immerhin ermoglichte der nun zum Parlament gewordene Reichsrat
ein parlamentarisches Leben. 1862 traten sodann auch zwei Gesetze in Kraft,
eines "zum Schutze der persénlichen Freiheit" und ein weiteres "zum Schutze des
Hausrechtes", welche, als strafrechtliche Nebengesetze konstruiert, inhaltlich
Grundrechte verwirklichten.

1867 kam es zur Losung des Verfassungsproblems in Ungarn: Der Monarch
vereinbarte mit Ungam eine neue Verfassung im sogennanten "Ausgleich”,
wonach Ungam mit seinen Nebenliindern einen eigenen Staat bildete. Dies muBite
verfassungsrechtliche Auswirkungen auf Cisleithanien haben. Die von der
Regierung gewiinschte Modifizierung der Reichsverfassung 1861 weitete der
Reichsrat zu einer umfassenden Verfassungsreform aus. Dem hierfiir eingesetzten
VerfassungausschuB galt ausdriicklich die Verfassung 1849 als Vorbild. Da in
moglichst kurzer Zeit auch ein Grundrechtskatalog zustandezubringen war, hiclt
man sich fast wortlich an jenen von 1849; so vermerkte der fiir die Grundrechte
bestimmte Referent: "Alles 1849".

Die Grundrechtsformulierungen im "Staatsgrundgesetz iiber die allgemeinen
Rechte der Staatsbiirger” von 1867 stellen daher eine Renaissance der
Grundrechte von 1849 und damit indirekt jener "Kremsierer Entwurfs" dar.

In einem Punkt inderte sich der Charakter 1867 der Grundrechte ganz
entscheidend: Zu den im “Staatsgrundgesetz iiber die Einrichtung eines
Reichsgerichts” festgelegten Befugnissen dieses Verfassungsgerichtes zahlte auch
die Kompetenz zur Entscheidung "iber Beschwerden der Staatsbiirger wegen
Verletzung der ihnen durch die Verfassung gewihrleisteten politischen Rechte”.
Damit waren die Grundrechte einklagbar und zu subjektiven ffentlichen Rechten
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geworden. Beide Staatsgrundgesetze traten gemeinsam mit anderen im Dezember
1867 in Kraft.

11I. Die Fortentwicklung des Grundrechtskatalogs seit 1867

1867 hatte man daran gedacht, die Grundrechte durch weitere Gesetze
ausfiithren zu miissen. Die Entwicklung ging aber in zunehmendem MaBe davon
aus, die Grundrechtsbestimmungen als direkt anwendbares Recht anzusehen.
Besonderes Verdienst kommt hierbei der Judikatur des Reichsgerichts zu, das die
Grundrechte auch ohne Ausfiihrungsgesetze direkt anwandte. Trotz der nur
feststellenden Wirkung seiner Grundrechtsentscheidungen fand das Reichsgericht
durch seine Sachautoritit Beachtung. In zunehmendem MaBe wurden manche
Grundrechte nicht bloB als Staatsbiirgerrechte angesehen, da als bald die Ansicht
Platz griff, es stinden jene Grundrechte, welche nicht politische
Mitwirkungsrechte gewihrten, auch Auslindem zu. Allerdings konnten
Auslinder vor dem Reichsgericht nicht klagen. Zufolge der Einklagbarkeit der
Grundrechte ging ihre Funktion, Staatszielbestimmungen zu sein, zunehmend
verloren. Sie walten als Abwehrrechte gegen den Staat, nicht mehr als diesen
verpflichtende Maximen. Dennoch erméglichte Osterreich/Cisleithanien mit
seinem Grundrechtskatalog und der Grundrechtsgerichtsbarkeit einen Standard,
der es an die Spitze der Verfassungsstaaten stellte.

Als 1918 die sterreichisch-ungarische Monarchie zerfiel, konstituierte sich
auf einem Teil ihres Gebietes als neuer Staat die Republik Deutschosterreich. Ihr
priméres Staatsziel war es, fiir die deutschsprachige Bevolkerung Osterreich-
Ungamns ein demokratisch-republikanisches Staatswesen aufzurichten. Man
iibernahm vorerst den Grundrechtskatalog von 1867 und ergénzte den
Gleichheitssatz durch die Aufhebung des Adels. Eine wesentliche Neuerung war
es aber, daB der Grundrechtsschutz, nunmehr dem Verfassungsgerichtshof als
Nachfolger des Reichsgerichts iibertragen, eine Ausweitung erhielt, da seinen
Entscheidungen kassatorische Wirkung zukam. Vor allem konnte er auch Gesetze
auf ihre Ubereinstimmung mit der Verfassung und damit den Grundrechten
iiberpriifen. Zu den Abwehrrechten traditioneller Art traten nun als Grundrechte
im weiteren Sinne die politischen Mitwirkungsrechte wie das allgemeine
Wahlrecht.

Die Grundrechtsentwicklung bestimmte ~sehr wesentlich eine neue
Komponente; die politischen Parteien. Im Zuge der parlamentarischen
Vorbereitung der neuen Verfassung 1919/1920 erstellten auch sie
Verfassungsentwiirfe. Die  darin  postulierten ideologischen Positionen
erschwerten aber einen Konsens. Ein wesentlicher Impuls ging auch von der



deutschen Reichsverfassung aus, welche einen umfassenden Grundrechtskatalog
unter Einschluf sozialer Grundrechte enthielt. Die deutsche Verfassung wurde
zum offizibsen Vorbild erklirt und es schien so, als wire ein neuer
Grundrechtskatalog im  Entstehen begriffen. Dennoch scheiterte die
Grundrechtserneuerung. So belieB man es bei der iberkommenden Situation. Die
neue Bundesverfassung von 1920 setzte das entsprechende Staatsgrundgesetz
1867 mit den Gesetzen aus 1862 als weitere Verfassungsgesetze in Kraft.
Allerdings wurde die Maoglichkeit einer Suspension von Grundrechten
ausgeschlossen. Aufgrund des Vertrages von St. Germain, der Osterreich auftrug,
einzelne seiner Bestimmungen {iber den Schutz von nationalen und religidsen
Minderheiten als "Grundgesetze" fiir die staatliche Tétigkeit anzuerkennen,
wurden weitere Grundrechte rezipiert. In den Folgejahren wurde die
Grundrechtsfrage nicht mehr aufgerollt; die politischen Fronten hatten sich zu
sehr verhiirtet.

Das 1945 wiederentstandene Osterreich setzte im wesentlichen die vor dem
Staatsstreich 1933 bestanden Verfassungsordnung in Kraft und damit auch deren
Grundrechte. Wesentliche Impulse wurden fiir die Fortbildung des
Grundrechtskatalogs nach 1945 auf internationaler Ebene gesetzt. Grundrechte
und Grundrechtschutz ziihlten zu wichtigen Aufgaben der Vereinten Nationen wie
des Europarates.

Insgesamt spricht man von einer "Internationalisierung"” der Grundrechte. Fiir
Osterreich begann sie mit dem Staatsvertrag von 1955, der grundsitzlich zur
Achtung und Aufrechterhaltung der Menschenrechte verpflichtet sowie
Minderheitenregeln  enthadlt. 1958 trat  Osterreich  der  Europdischen
Menschenrechtskonvention von 1950 samt dem ersten und in der Folge auch
allen weiteren Zusatzprotokollen bei. Diese und schlieBlich das "Internationale
Ubereinkommen iiber die Beseitigung aller Formen rassistischer Diskriminierung"
1972 schufen eine Reihe neuer Grundrechte. Andere internationale Abkommen
verpflichten blof den &sterreichischen Staat zu entsprechendem Verhalten, ohne
aber neue innerstaatliche Grundrechte zu gewihren.

Ein anderer Aspekt der "Internationalisierung der Grundrechte" liegt in der
Gewihrung eines internationalen Rechtsschutzes von internationalen Organen,
der gleichfalls auf die Europiiische Menschenrechtskonvention zuriickgeht.

Die innerstaatliche Grundrechtsentwicklung stand lange Zeit im Schatten der
"Internationalisierung”. Insgesamt schuf der Bundesverfassungsgesetzgeber nur
ganz wenige neue Grundrechte; vorhandene Grundrechte wurden erginzt, einige
einfachgesetzliche Schutzbestimmungen in Verfassungsrang erhoben.

In intensivem MaBe nahmen in jiingster Zeit Landesverfassungcn. den
Gedanken auf, Grundrechte zu statuieren. Die Befugnis hierzu ist umstritten.
Dennoch haben einige Landesverfassungen Bestimmungen aufgenommen, die
zumindest Staatszielbestimmungen darstellen. Am weitesten ging Vorarlberg
1984,

Die Fiille und Heterogenitit an Grundrechtsbestimmungen _‘hal eine vollig
neue Situation geschaffen. Gesetzgebung bzw. internationale Vertrige s(_ellen
zahlreiche Grundrechtsnormen zur Verfiigung, ohne sie aufeinander abgestimmt
oder in ecin System gebracht zu haben. Letzteres ist zur Aufgabe 'der
Rechtswissenschaft geworden; in vielfiltiger Weise bemiiht sie sich, einen
“wissenschaftlichen Grundrechtskatalog" zu erstellen.

Die vom rechtsstaatlichen Standpunkt der Uberschaubarkeit. und dalpit
Rechtssicherheit wenig befriedigende Lage sucht seit langg_em eine
Grundrechtsreform zu steuern. Ende 1964 konstituierte sic!1 thI'ZI:I ein
Expertenkollegium, als dessen erstes legislatives Ergebnis _1988 dle_ Normierung
und Ausfiihrung des Grundrechtes auf personliche Freiheit ist, das sich als erster
Schritt zu einer umfassenden Grundrechtsreform versteht.

Der Text gibt den Vortrag wieder, den der Verfasser in Budapest
am 8. Dezember 1993 gehalien hat.
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