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Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen —
Eine rechtsstaatliche Perspektive

Konrad Lachmayer

§§: Art 18 B-VG, Art 129 ff B-VG

Lit: Eberhard, Verwaltungsgerichtsbarkeit und Rechtsschutz, JRP 2012, 269; ders, An-
derungen des Rechtsschutzsystems durch die Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, in
Baumgartner (Hg), Jahrbuch Offentliches Recht 13 (2013) 157; Faber, Verwaltungsgerichts-
barkeit (2013); Fischer, Die Einrichtung von Verwaltungsgerichten I. Instanz, JRP 2012, 170;
Grois, Einfilhrung der zweistufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit durch die Verwaltungsge-
richtsbarkeits-Novelle 2012, AnwBI 2013, 426; Hauer, Die Zustindigkeiten der Verwal-
tungsgerichte, in Janko/Leeb (Hg), Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz (2013) 27;
Holoubek, Handlungsformen, Legalitétsprinzip und Verwaltungsgerichtsbarkeit, in FS Rasch-
auer (2013) 181; ders, Kognitionsbefugnis, Beschwerdelegitimation und Beschwerdegegen-
stand der Verwaltungsgerichte, in Holoubek/Lang (Hg), Die Schaffung der Verwaltungsge-
richtsbarkeit erster Instanz (2013) 127; Holoubek/Fuchs, Der VfGH im neuen Gefiige der
Verwaltungsgerichtsbarkeit, ecolex 2013, 598; Holoubek/Lang (Hg), Die Schaffung der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit erster Instanz (2013); Janko, Bundesfinanzgericht, Bundesverwal-
tungsgericht oder Landesverwaltungsgerichte? in: Janko/Leeb (Hg), Verwaltungsgerichtsbar-
keit erster Instanz (2013) 47; Janko/Leeb (Hg), Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz
(2013); Kéhler, Der Zugang zum VWGH in der zweistufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit,
ecolex 2013, 589; Larcher, Das Verfahren vor dem LVwG, ZUV 2013, 8; Lienbacher, All-
gemeines zur Einrichtung einer Verwaltungsgerichtsbarkeit 1. Instanz, JRP 2011, 328; Muzak,
Die zweistufige Verwaltungsgerichtsbarkeit nach der Regierungsvorlage zur Verwaltungs-
gerichtsbarkeits-Novelle 2012, ZfV 2012, 14; Ohlinger, Abschied von den UVS. Die UVS:
Gestern — heute — morgen, ZUV 2012, 51; Pabel, Verwaltungsprozessrecht, JRP 2007, 287,
dies, Verwaltungsgerichtsbarkeits-Nov 2012: Uberblick iiber die mehrstufige Verwaltungs-
gerichtsbarkeit, ecolex 2013, 492; dies, Verwaltungsgerichtsbarkeit — Wesen und Wandel,
ZOR 67 (2012) 61; Piirgy, Die Landesverwaltungsgerichte erster Instanz: Zustindigkeiten
und Aufgabenbesorgung, in Holoubek/Lang (Hg), Die Schaffung der Verwaltungsgerichts-
barkeit erster Instanz (2013) 49; Ranacher, Verwaltungsgerichtsbarkeitsreform als Verwal-
tungsstrukturreform und legistische Herausforderung, ZfV 2013, 359; Segalla, Die Stellung
des Verwaltungsrichters, in Holoubek/Lang (Hg), Die Schaffung der Verwaltungsgerichts-
barkeit erster Instanz (2013) 145; Thienel, Neuordnung der Verwaltungsgerichtsbarkeit
(2013); Wiederin, Das Bundesverwaltungsgericht: Zustindigkeiten und Aufgabenbesorgung,
in Holoubek/Lang (Hg), Die Schaffung der Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz (2013)
29.

I. Zur rechtsstaatlichen Dimension der
Verwaltungsgerichtsbarkeit

A. Die Neukonzeption des dsterreichischen Rechtsstaates

Die Einfilhrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz verdndert
das Konzept des dsterreichischen Rechtsstaates grundlegend.! Auch wenn die

! Siehe die Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, BGBI 1 2012/51 sowie die daran
ankniipfenden verfahrensrechtlichen und organisationsrechtlichen Novellen: Verwaltungs-
gerichtsbarkeits-Ausfiihrungsgesetz 2013, BGBI 1 2013/33 sowie BGBI 1 2013/122.
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Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen — Eine rechtsstaatliche Perspektive

Neukonzeption ein neues Verstindnis des Rechtsschutzsystems des B-VG mit
sich bringt, ist dieses nicht als eine Gesamtinderung der Bundesverfassung
zu verstehen.” Das verwaltungsrechtliche Rechtsschutzdenken vor der Verwal-
tungsgerichtsbarkeitsreform legte ein primdr verwaltungsbehordliches Ver-
waltungsrechtskonzept zugrunde. Gepréigt war dieses durch das Legalititsprin-
zip gem Art 18 B-VG und den hierarchischen Verwaltungsaufbau gem Art 20
B-VG. Die gerichtliche Komponente erfiillten die Gerichtshdofe des offentli-
chen Rechts. Die Unabhiingigen Verwaltungssenate® und die Novellierung des
Art 20 Abs 2 B-VG* waren indes wesentliche Schritte weg von dem traditio-
nellen verwaltungsrechtlichen Verfassungskonzept.® Die Einflihrung der Ver-

SchlieBlich werden auch in den Materiengesetzen die strukturellen Anderungen nachvoll-
zogen: siche etwa die Verwaltungsgerichtsbarkeits-Anpassungsgesetze — Bundesminis-
terium fur Finanzen BGBI I 2013/70; Bundesministerium fiir Arbeit, Soziales und Kon-
sumentenschutz BGBI 1 2013/71; Schul- und Kultusbereich BGBI 1 2013/75; Bundes-
ministerium fiir Unterricht, Kunst und Kultur, Bereich Padagogische Hochschulen BGBI
I 2013/78; Bundesministerium fiir Wissenschaft und Forschung BGBI I 2013/79; Bun-
desministerium fiir Gesundheit BGBI I 2013/80; Sozialversicherung BGBI 1 2013/87,
Kunst und Kultur BGBI I 2013/92; Verkehr, Innovation und Technologie BGB1 12013/
96; Umwelt, Abfall, Wasser BGBI I 2013/97; Bundesministerium fiir Wirtschaft, Fami-
lie und Jugend BGBI I 2013/129; Bundesministerium fiir Gesundheit BGBI 1 2013/130;
BMLFUW BGBI I 2013/148; Bundesministerium fiir Unterricht, Kunst und Kultur,
Bereich Dienstrecht BGBI I 2013/151; VWwGAnpG-Inneres BGBI I 2013/161; Bundes-
ministerium fir Landesverteidigung und Sport — VwGAnpG-BMLVS BGBI 1 2013/181;
BMLFUW — Land- und Forstwirtschaft BGBI I 2013/189; Justiz — VAJu BGBI 12013/
190; siehe zur Problematik der Anpassung an die neue Rechtslage aus Tiroler Perspek-
tive Ranacher, Verwaltungsgerichtsbarkeitsreform als Verwaltungsstrukturreform und
legistische Herausforderung, ZfV 2013, 359.
Es ist vielmehr das einfach-verfassungsgesetzliche System des Rechtsschutzes, das neu
konzipiert wird. Siehe dazu Fuchs Rechtsschutz, Rechtsstaat, Rechtsschutzstaat. Reflexi-
onen zur Verfassungsinterpretation. in Holoubek ua (Hg), Die Zukunft der Verfassung
— Die Verfassung der Zukunft? Festschrift fiir Karl Korinek zum 70. Geburtstag (2010)
83; Lachmayer, System und systematische Interpretation im Kontext des Verfassungs-
rechts, in: Eisenberger ua (Hg), Norm und Normvorstellung. Festschrift zum 60. Ge-
burtstag von Bernd-Christian Funk (2003) 287. In Hinblick auf eine Gesamtinderung
ist weder das rechtsstaatliche Prinzip (Verbesserung des Rechtsschutzes stellt keine Ge-
samtinderung dar) noch das demokratische Prinzip (hierarische verwaltungsbehordliche
Entscheidungen werden nicht vollig abgeschafft, sondern nur eingeschrénkt) einschlégig.
Uberdies ist die Gesamtinderung durch den EU-Beitritt zu beriicksichtigen, die das
rechtsstaatliche und demokratische Grundprinzip in einer Weise verdndert hat, die der
Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit entspricht. Die Einfithrung der Verwaltungsge-
richtsbarkeit erster Instanz stellt eine Verstidrkung des Osterreichischen Verfassungsrechts
im Rahmen des européischen Verfassungsverbunds dar. Siehe Lachmayer, Relevanz des
Europiischen Verfassungsverbundes fiir die 6sterreichische Bundesverfassung, OVwBI
2013, H 1, 5; Ohlinger, Die Transformation der Verfassung, JB1 2002, 2.
Lachmayer, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen — eine rechtsstaatliche Perspek-
tive, in: Larcher (Hg), Handbuch Unabhéngige Verwaltungssenate (2012) 38.
Lachmayer, Zwischen Ordnung und Chaos. Von der Notwendigkeit der Verfassungsbe-
reinigung und der Illusion des Inkorporationsgebotes, Journal fiir Rechtspolitik 2007,
200 (207).
5 Sieche Pabel, Verwaltungsgerichtsbarkeit — Wesen und Wandel, ZOR 2012, 61; Lach-
mayer, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen — eine rechtsstaatliche Perspektive,
in: Larcher (Hg), Handbuch Unabhingige Verwaltungssenate (2012) 38.

Larcher (Hg), Handbuch Verwaltungsgerichtsbarkeit 1 09



Konrad Lachmayer

waltungsgerichtsbarkeit erster Instanz hat die Umstellung hin zu einem ver-
waltungsgerichtlichen Verwaltungsrechtskonzept vollendet.® Paradigmatisch
fiir den Wandel steht die Abschaffung des verwaltungsbehordlichen Instan-
zenzuges,” der durch einen verwaltungsgerichtlichen ,Instanzenzug* ersetzt
wird.? Die Systeminderung ist schlieBlich im Zusammenhang mit gesamteu-
ropdischen Entwicklungen in Hinblick auf den Zugang zu effektivem Rechts-
schutz und die Tribunalisierung der Administrative zu sehen.’

Der Wandel von behordlichen zu gerichtlichen Entscheidungskompeten-
zen im Verwaltungsrecht bedeutet auch eine Verschiebung der Gewichtung
vom demokratischen zum rechtsstaatlichen Prinzip der Verfassung. Die Unab-
héngigkeit der Gerichte stirkt das Rechtsschutzsystem zu Lasten demokratisch
legitimierter Einflussnahme auf das Verfahren. Die Reduktion des Einflusses
der demokratisch konzipierten hierarchischen Verwaltung auf das Verwaltungs-
verfahren wird im neuen verwaltungsgerichtlichen Verfahren (Verwaltungs-
prozessrecht'?) durch die Bindung an die Gesetze (demokratische Funktion
des Legalitdtsprinzips) kompensiert.!' Die inhaltliche Dimension demokra-
tischer Legitimation tritt in den Vordergrund, die personelle Dimension tritt
in den Hintergrund.'?

Die konzeptionelle Aufwertung der UVS zu Verwaltungsgerichten erster
Instanz verdndert auch die Rolle der Gerichtshofe des 6ffentlichen Rechts im
Rechtsschutzsystem. Der VfGH und der VwGH sind nun gerichtliche Nach-
priifungsinstanzen ieS, da sie nun gerichtliche Entscheidungen tiberpriifen. Da-
mit verbunden ist die Mdglichkeit einer stirkeren Spezialisierung der Gerichts-
hofe des offentlichen Rechts auf ihre hochstgerichtliche Funktion. '3

¢ Ohlinger, Abschied von den UVS. Die UVS: Gestern — heute — morgen, ZUV 2012, 51
(55).

Die Abschaffung des verwaltungsbehordlichen Instanzenzuges schafft verfahrensoko-
nomische Vorteile und erhoht die faktische Effizienz des Rechtsschutzes; dies allerdings
zu Lasten demokratischen Einflusses durch gestufte verwaltungsbehordliche Entschei-
dungsstrukturen. Die Systementscheidung des Verfassungsgesetzgebers ist (abgesehen
von der Ausnahme im Bereich der Selbstverwaltung der Gemeinde gem Art 118 Abs 4
B-VG) klar. Insoweit kann auch ein Beschwerdevorentscheidungsverfahren iSd § 14
VwGVG nicht dazu dienen, einen quasi-verwaltungsbehordlichen Instanzenzug zu schaffen.
Eberhard, Anderungen des Rechtsschutzsystems durch die Verwaltungsgerichtsbarkeits-
Novelle 2012, in Baumgartner (Hg), Jahrbuch Offentliches Recht 13 (2013) 157 (161).

Siehe Frischhut/Ranacher, Unionsrecht und Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz,
in diesem Band sowie Heif3/, Grundrechtliche Aspekte der Verwaltungsgerichte, in die-
sem Band.

10 Pabel, Verwaltungsprozessrecht, JRP 2007, 287.

Die Laiengerichtsbarkeit ist etwa nicht als demokratisches Element der Verwaltungsge-
richtsbarkeit zu identifizieren. Es werden sachverstindige Vertreter zumeist bestimmter
Interessensgruppen integriert. Eine demokratische Legitimation ist wenn iiberhaupt nur
schwach dadurch vermittelt.

Siehe Grabenwarter, Die demokratische Legitimation weisungsfreier Kollegialbehor-
den in der staatlichen Verwaltung. Zur Zulédssigkeit der Entsendung von Organwaltern
durch nicht demokratisch legitimierte Einrichtungen, in Haller ua (Hg) Staat und Recht.
FS Winkler (1997) 271.

Dies war auch ein zentrales Anliegen der Einfithrung der Verwaltunsgerichtsbarkeit
erster Instanz; siche Jabloner, Die Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Os-
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Uber den zentralen verfassungsrechtlichen Strukturwandel von einem ver-
waltungsbehordlichen zu einem verwaltungsgerichtlichen System hinaus fiih-
ren zahlreiche Eingriffe in verfassungsgesetzliche Feinmechanik bzw durch die
einfachgesetzliche Ausgestaltung im Kontext der Reform der Verwaltungsge-
richtsbarkeit zu noch tiefergreifenden Veranderungen des rechtsstaatlichen
Systems in Osterreich.'

B. Verfassungsrechtliche Beziige der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Aus verfassungsrechtlicher Perspektive kdnnen unterschiedliche Zuginge
zur Analyse der Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz gewdhlt werden.
Verfassungsgesetzlicher Ausgangspunkt sind die neuen Bestimmungen der
Art 129 ff B-VG. Auf diese wird in weiterer Folge nicht generell eingegangen,
sondern nur bei spezifischer thematischer Relevanz.'’

Nahert man sich der Verwaltungsgerichtsbarkeit von grundprinzipieller Sei-
te, so zeigen sich unterschiedliche Themenspektren. Damit angesprochen ist
etwa die demokratische Legitimation der Verwaltungsgerichte.'® Aus bundes-

terreich, OJZ 1994, 329. Die Entwicklungen um den AsylGH belegten allerdings das
Gegenteil. Die hochstgerichtliche Arbeitsbelastung wurde vom VwGH zum V{GH ver-
schoben. Rechtsstaatliche Problematiken des AsylGH blieben allerdings bestehen. Eine
Kompensation der verloren gegangenen Kontrolle durch den VwGH konnte nicht kom-
pensiert werden. Siehe kritisch zum AsylGH Jabloner, Kritisches zur neuen Asylge-
richtsbarkeit. Schwerpunkt Asylgerichtshof, migralex 2008, 2; Pdschl, Das Beschwer-
deverfahren gegen Entscheidungen des Asylgerichtshofes (Art 144a B-VG), in Holou-
bek/Lang (Hg), Das verfassungsgerichtliche Verfahren in Steuersachen (2010) 75; Stern,
Das Recht auf Rechtsvertretung bzw -beratung im Asylverfahren im Lichte des Rechts
auf eine wirksame Beschwerde, FABL 2009/1, 61; Wiederin, Der gerichtliche Rechts-
schutz in Asylsachen, Migralex 2008, 6; siche zur Problematik in Hinblick auf die Ver-
fahrenshilfe Asylgerichtshof ausfithrlich Stern, Rechtsberatung und Rechtsvertretung im
Asylverfahren (2012); in Hinblick auf die fehlende Verfahrenshilfe bei den UVS siehe
bereits kritisch Thienel, Das Verfahren der Verwaltungssenate? (1992) 145.

Zu erwihnen sind etwa die Neukonzeption der Gewaltentrennung gem Art 94 Abs 2
B-VG, die Abschaffung der Vorstellung durch Entfall von Art 119a Abs 5 B-VG, die
Entscheidung fiir das 9+2-Modell (Landesverwaltungsgerichte + Bundesverwaltungs-
gericht, Bundesfinanzgericht) gem Art 129 B-VG, die Einfiihrung des Begriffs des ,,Ver-
haltens einer Verwaltungsbehorde gem Art 130 Abs 2 Z 1 B-VG, die Einfiihrung eines
Revisionsmodells gem § 133 Abs 1 Z 1 B-VG, die Klarung von Kompetenzkonflikten
durch den VWGH gem Art 133 Abs 1 Z 3 B-VG oder die Befugnis des VWGH gem § 42
Abs 3a VWGG, in der Sache selbst zu entscheiden. Die Gesamtkonzeption des VWGVG
ist als eigenstidndige und neuartige Konstruktion des Verwaltungsverfahrensrechts zu
begreifen und stellt damit neue rechtsstaatliche Strukturen auf einfach-verfahrensge-
setzlicher Ebene her. Siehe dazu etwa Larcher, Das Verfahren vor dem LVwG, ZUV
2013, 8; Storr, Das Verfahrensrecht fiir die zukiinftigen Verwaltungsgerichte, ZfV 2012,
911; Herbst, Das Verfahren der Verwaltungsgerichte, ZVR 2012, 433.

Siehe diesbeziiglich mwN den Beitrag von Grof, Verfassungsméaflige Vorgaben fiir die
Organisation und Struktur der Landesverwaltungsgerichte, in diesem Band sowie die
Kommentierung von Faber, Verwaltungsgerichtsbarkeit (2013).

Siehe Lienbacher, Allgemeines zur Einrichtung einer Verwaltungsgerichtsbarkeit 1. In-
stanz, JRP 2011, 328 (334).

Larcher (Hg), Handbuch Verwaltungsgerichtsbarkeit 1 1 1



Konrad Lachmayer

staatlicher Sicht ist die Zustindigkeitsaufteilung zwischen BVwG und LVwG
zu betonen (Art 131 B-VG), wihrend das Verfahren dem Bundesgesetzgeber
gem Art 10 Abs 1 Z 1 B-VG obliegt.!” Funktionell konnen das BVwG und
die LVWG sowohl in Angelegenheiten des Bundes als auch der Lander tétig
werden (siehe Art 131 Abs 4 u 5 B-VG).!® Aus diesem Zusammenwirken zwi-
schen Bundes- und Landesebene ergeben sich unterschiedliche Fragestellun-
gen aus bundesstaatlicher Sicht.!® Die rechtliche Auseinandersetzung mit der
Gewaltenteilung wurde durch die Bestimmung des Art 94 Abs 2 B-VG eben-
so modifiziert wie durch das gem Art 129 ff B-VG neugestaltete Zusammen-
spiel zwischen verwaltungsbehordlichen Hoheitsakten und den VwG erster In-
stanz. Uber die genannten Grundprinzipien hinaus kénnen va rechtsstaatliche
und damit verbunden auch menschenrechtliche Beziige hergestellt werden. In
diesem Beitrag soll in weiterer Folge ein rechtsstaatlicher Fokus auf die Ver-
waltungsgerichte eingenommen werden (siehe sogleich unter C.) In Hinblick
auf die spezifisch menschenrechtlichen Fragestellungen ist auf Abschnitt V.
sowie auf den Beitrag von Heif3! in diesem Band zu verweisen.?’

C. Rechtsstaatliche Beziige im Besonderen

Der Zusammenhang zwischen dem Rechtsstaat und den Verwaltungsge-
richten erster Instanz steht bei verfassungsgesetzlich-formaler Betrachtung im
Kontext des Rechtsschutzes. Die Abschaffung der rechtsstaatlichen Grundsatz-
bestimmung des Art 129 B-VG aF éandert allerdings nichts am System des
Rechtsschutzes, wie ihn die Bestimmung des Art 129 aF B-VG zum Aus-
druck brachte. Auch wenn somit die bisher bestehende Bestimmung als ,,Aus-
legungsregel* nicht mehr zur Verfligung steht?!, so bleibt die damit verbunde-
ne Konkretisierung des rechtsstaatlichen Grundprinzips auch in systematischer
Zusammenschau der damit verbundenen verfassungsgesetzlichen Bestimmun-
gen normativ bestehen. In diesem Sinne sind auch die LVwG, das BVwG, das
BFG und der VWGH ,,zur Sicherung der GesetzméBigkeit der gesamten 6ffent-
lichen Verwaltung® berufen. Der Zusammenhang zwischen dem Legalitéts-
prinzip gem Art 18 B-VG und den Rechtsschutzbestimmungen der Art 129 ff
B-VG besteht im rechtsstaatlichen System der Verfassung. So adressiert
Art 18 B-VG die Verwaltungsgerichte auf doppelte Weise: zum einen sind die
Verwaltungsgerichte auch als Gerichte?? an das Legalititsprinzip gebunden,
zum anderen dienen sie der Sicherung des Legalititsprinzips gegeniiber den
Verwaltungsbehorden iSd Art 130 ffiVm Art 18 B-VG.

17 Siehe Faber, Verwaltungsgerichtsbarkeit (2013) Art 10 Abs 1 Z 1 B-VG Rz 10.

18 Uber die Kompetenzkonflikte zwischen VwG entscheidet im konkreten Fall der VwGH;
iiber eine falsche Anwendung des Art 131 B-VG durch den Bundes- oder Landesge-
setzgeber entscheidet der VIGH.

Pabel, Verwaltungsgerichtsbarkeits-Nov 2012: Uberblick iiber die mehrstufige Verwal-
tungsgerichtsbarkeit, ecolex 2013, 492.

20 Siehe Heifl, Grundrechtliche Aspekte der Verwaltungsgerichte, in diesem Band.

2l Siehe Faber, Verwaltungsgerichtsbarkeit (2013) Art 129 B-VG Rz 13.

2 Walter/Mayer/Kucsko-Stadlmayer, Bundesverfassungsrecht!? (2007) Rz 569.
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Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen — Eine rechtsstaatliche Perspektive

Bei weiterer Betrachtung der verfassungsgesetzlichen Einbindung der Ver-
waltungsgerichte in das von Art 129 ff B-VG vorgezeichnete Konzept des
verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes sind diese als zentrales Element ge-
richtlicher Kontrolle von Verwaltungsbehdrden zu verstehen. In Hinblick auf
die im Rechtsschutz nachfolgenden Hdochstgerichte bilden die Verwaltungs-
gerichte ein zweistufiges System des Rechtsschutzes gegeniiber verwaltungs-
behordlichen Entscheidungen.

Im verfassungsgerichtlichen Verfahren sind die Verwaltungsgerichte eben-
so wie beim VWGH (nicht mehr)?? formal mittels Parteistellung eingebunden.
Als (Verwaltungs)Gericht, das bereits in der Sache entschieden hat, ist es
keine belangte ,,Behorde” (wie dies noch fiir die UVS gegolten hat). Diese
verfahrensrechtliche Anderung bringt die Stellung der Verwaltungsgerichte
im gerichtlichen Rechtsschutzweg zum Ausdruck. Noch deutlicher wird die-
ses Kooperationsverhéltnis sowohl im Rahmen des Revisionsmodells gem
Art 133 B-VG in Hinblick auf den Zugang zum VwGH?* als auch durch die
Einfiihrung eines Antrags auf Fristsetzung gem Art 133 Abs 7 B-VG anstatt
einer Séumnisbeschwerde iSd Art 132 B-VG aF.?® Die VwG sind nicht nur
ein durch den VwGH zu tiberpriifendes Gericht; es kommt den VwG eine Ko-
operationsfunktion im verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzverfahren zu.
Dariiber hinaus besteht (weiterhin) die Moglichkeit der Einleitung eines kon-
kreten Gesetzespriifungsverfahrens gem Art 140 Abs 1 Z 1 iVm Art 135 Abs 4
iVm Art 89 B-VG, wodurch das Zusammenspiel mit dem VfGH zum Ausdruck
kommt.26

In beiden Fillen, Erkenntnisbeschwerde und Revision einerseits sowie Ge-
setzespriifung andererseits, sind die Verwaltungsgerichte als Kooperations-
partner zu verstehen. Im ersten Fall (der Uberpriifung der Erk der VwG) steht
das gemeinsame gerichtliche Anliegen des Rechtsschutzes des Einzelnen im
Vordergrund, im zweiteren Fall (Normpriifung) ist das gemeinsame gerichtli-
che Ziel die Verbesserung der Rechtssicherheit und Rechtsrichtigkeit. In beiden
Féllen wird das VwG proaktiv titig.

SchlieBlich besteht auch die Moglichkeit der Anrufung des VfGH im Rah-
men des Art 138 Abs 1 Z 2 B-VG als auch des VWGH gem Art 133 Abs 1 Z 3
B-VG bei Kompetenzkonflikten.?’

Weitergehende verfassungsrechtliche Rechtsstaatsbeziige lassen sich hin-
sichtlich der bei den Verwaltungsgerichten konzentrierten verwaltungsrecht-

2 Im Gegensatz dazu waren die UVS Parteien des Verfahrens.

24 Siehe nur §§ 25a, 28 (3), 30a VWGG.

25 §§38(1), 42a VWGG.

2% Siehe die analoge Situation in Hinblick auf die Verordnungspriifung gem Art 139 B-VG;
siche in Hinblick auf die Wiederverlautbarungen auch Art 139a B-VG.

27§ 71 VWGG erklirt die verfahrensrechtlichen Bestimmungen des VGG (§§ 43 ff VIGG)
fiir sinngemél anwendbar und konkretisiert nicht niher. Eine ,,sinngeméfe Anwen-
dung erscheint aber nicht unmittelbar moglich, da die Verfahrenskonstellationen sich
doch deutlich unterscheiden. § 71 VwGG ist daher nicht nur als fragwiirdig, sondern
auch aus dem Blickwinkel des Art 18 B-VG in Hinblick auf die hinreichende Be-
stimmtheit als problematisch anzusehen.
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lichen Handlungsformen identifizieren.® Uber die Bescheidbeschwerde bei
den Verwaltungsgerichten gem Art 130 Abs 1 Z 1 B-VG hinaus bleibt auch
die ,,Maflnahmenbeschwerde* gegen die Ausiibung unmittelbarer verwaltungs-
behordlicher Befehls- und Zwangsgewalt (AuvBZ) moglich.?’ Diese AuvBZ
sind gegentiber anderen verfassungsgesetzlich determinierten Handlungsfor-
men, wie etwa Bescheiden, abzugrenzen.

In Hinblick auf die Handlungsformen beschreitet Art 130 Abs 2 B-VG be-
grifflich neue Wege und fiihrt fiir schlicht-hoheitliches Verwaltungshandeln
den Begriff des ,,Verhaltens einer Verwaltungsbehorde in Vollziehung der Ge-
setze“ ein. Diese Bezeichnung ist in Hinblick auf die Entwicklungen des
schlicht hoheitlichen Verwaltungshandelns in den letzten Jahren von beson-
derer Relevanz. Hervorgehoben werden sollen informationale und informati-
onelle Handlungsformen in Hinblick auf den durch die Verwaltungsgerichte
zu gewihrenden Rechtsschutz. Informationales Verwaltungshandeln® bezieht
sich auf staatliche Informationstétigkeiten. Der VfGH forderte idZ fiir Warn-
meldungen der FMA rechtsstaatlichen Rechtsschutz ein.3! Mit informationel-
lem Verwaltungshandeln ist jenes Verwaltungshandeln gemeint, das sich auf
das Verwenden personenbezogener Daten iSd DSG bezieht.?? In diesem Be-
reich wird weiterhin eigenstindig der Rechtsschutz durch die — nun monokra-
tisch organisierte — Datenschutzbehdrde®® erfolgen.* Gegen die durch die
Datenschutzbehdrden erlassenen Bescheide besteht in weiterer Folge wiede-
rum die Moglichkeit, sich mittels Bescheidbeschwerde an das BVwG zu wen-
den. SchlieBlich ergéinzt Art 130 Abs 2 Z 2 u 3 B-VG den auf Handlungsfor-
men bezogenen Rechtsschutz auch um ,,Verhalten[s] eines Auftraggebers in
den Angelegenheiten des offentlichen Auftragswesens* und um dienstrechtli-
che Angelegenheiten.®

Zusammenfassend zeigt die erste, formale Betrachtung der rechtsstaatlichen
Dimension der Verwaltungsgerichte die Schnittstellenfunktion zwischen regu-
laren Verwaltungsbehdrden einerseits und den Gerichtshéfen des 6ffentlichen
Rechts andererseits. Durch die Schaffung der Verwaltungsgerichte erster
Instanz wurde — im Vergleich zu den UVS — die organisationsrechtliche Seite

2 Die Handlungsform ist als die andere Seite des Rechtsschutzes zu verstehen. Siehe

Eberhard, Altes und Neues zur ,,Geschlossenheit des Rechtsquellensystems®, 0JZ
2007, 679.

2 Art130Abs 1 Z2 B-VG.

3 Feik, Offentliche Verwaltungskommunikation — Offentlichkeitsarbeit, Beratung, Emp-
fehlung, Warnung (2007).

31 Siehe VfSlg 18.747/2009.

32 Fragestellungen der Abgrenzung haben sich etwa in Bezug auf das Filmen bei verwal-
tungspolizeilichem Handeln ergeben. Siehe V{Slg 17.774/2006; 18.404/2008; siche kri-
tisch etwa Helm, Mafinahmen ohne Befehl oder Zwang — eine Neuschopfung des VIGH?,
UVSaktuell 2008, 148.

3 Siehe DSG-Novelle 2014, BGBI 1 2013/83.

3 Im Bereich der Sicherheitsverwaltung bestehen daher unterschiedliche Zustindigkeiten
(MaBnahmenbeschwerde: LVwG; Beschwerde gegen Bescheid der Datenschutzbehdrde:
BVwG).

3 Faber, Verwaltungsgerichtsbarkeit (2013) Art 130 B-VG Rz 37ff.
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(von der Verwaltung zur Gerichtsbarkeit) gewechselt (II.). Funktional wird
eine doppelte Ausrichtung der Verwaltungsgerichte aus rechtsstaatlicher Sicht
erkennbar: auf der einen Seite werden sie als Rechtsstaatsgarant tétig (siche
II1.), andererseits sind die Verwaltungsgerichte als zentrale Rechtsschutzinstanz
zu verstehen (siehe IV.). Die rechtsstaatliche Bedeutung der Verwaltungsge-
richte kann nicht in ihrer Gesamtheit erfasst werden, wenn man ihre Rolle als
Menschenrechtsgerichte ibersieht (siehe V.). SchlieBlich ist zu evaluieren, ob
die Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit die Einlosung rechtsstaatlicher Ver-
sprechen bedeutet (siche VI.).

I1. Organisatorische Dimension

A. Rechtsstaat und Organisationsrecht im Allgemeinen

Rechtsstaatlichkeit wird in der hL zuallererst als Gesetzesbindung (iSd
Art 18 B-VG) verstanden.’® In weiterer Folge werden daraus Rechtsschutz-
moglichkeiten gefolgert. Darunter werden institutionalisierte Moglichkeiten
verstanden die gesetzlich gewihrten subjektiven Rechte’” verfahrensrechtlich
durchzusetzen. Der Ausgestaltung des Verfahrens kommt dabei besondere
Bedeutung zu. Diese wird auch jenseits des Bescheidverfahrens iSd AVG in
Form allgemeiner Grundsitze eines rechtsstaatlichen Verwaltungsverfahrens
eingefordert.3® Das rechtsstaatliche Verfahren wird nun durch das VwGVG
erginzt, das eine konzeptionelle Zwischenstellung einnimmt: zum einen sieht
§ 17 VwGVG die subsididre Anwendung des AVG vor; zum anderen sind die
Bestimmungen des VWGVG zT durch das VwGG inspiriert.*

Dieser rechtliche Anspruch auf ein rechtsstaatliches Verfahren spiegelt sich
auch im Mindestmal} an faktischer Effizienz des Rechtsschutzes iSd Rsp des
VIGH wider.** Aus der Verbindung von Rechtsschutzkonzept und Verfahrens-
rechten stellt sich in weiterer Folge die Frage der rechtsstaatlichen Determi-
nanten des Organisationsrechts.

Ausgangspunkt des rechtsstaatlichen Organisationsdenkens im B-VG ist die
Gerichtsbarkeit. Die Existenz unabhéngiger Gerichte wird iSd hM als Teil des
Rechtsstaatsprinzips*! verstanden. Das Verstindnis von Gerichtsbarkeit im
B-VG geht von den ordentlichen Gerichten gem Art 82 ff B-VG aus. Fiir das
Rechtsstaatskonzept der ordentlichen Gerichtsbarkeit ist die Gewaltenteilung
des Art 94 B-VG ebenso entscheidend wie die unabhéngige Ausiibung des

36 Walter/Mayer/Kucsko-Stadlmayer, Bundesverfassungsrecht'® (2007) Rz 165.

37 Siehe Schulev-Steindl, Subjektive Rechte. Eine rechtstheoretische und dogmatische Ana-
lyse am Beispiel des Verwaltungsrechts (2008).

38 Siehe mwN Thienel/Schulev-Steindl, Verwaltungsverfahrensrecht® (2009) 71.

3 Siehe etwa § 19 VWGVG.

40 Siehe Hiesel, Die Entfaltung der Rechtsstaatsjudikatur des Verfassungsgerichtshofes,
0JZ 2009, 12.

4 Ohlinger/Eberhard, Verfassungsrecht’ (2012) Rz 74.
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richterlichen Amtes iSd Art 87 B-VG. Weitere organisationsrechtliche, ver-
fassungsgesetzlich vorgesehene Garantien der Gerichtsbarkeit sind die Unab-
und Unversetzbarkeit der Richter wie der Grundsatz der festen Geschéftsver-
teilung und die verfassungsgesetzlich vorgesehene Konzeption der Justizver-
waltung gem Art §7a B-VG.

Die rechtsstaatliche Bedeutung der organisationsrechtlichen Ausgestaltung
der Gerichte spiegelt sich in den Regelungen der Verwaltungs- und Verfas-
sungsgerichtsbarkeit wider. Wéhrend durch den Grundsatz der Gewaltenteilung
gem Art 94 B-VG die Gerichtsbarkeit von der Verwaltung getrennt ist, wird
die Verwaltungsgerichtsbarkeit als nachpriifende Instanz zum Zwecke der Si-
cherung der GesetzmiBigkeit iSd Art 18 B-VG und der Ermdglichung von
Rechtsschutz gem Art 129 ff B-VG eingefiihrt. Das organisationsrechtliche
Konzept der Verwaltungsgerichtsbarkeit baut im Grundsatz auf dem Modell
der ordentlichen Gerichtsbarkeit auf.*?

Die Verbindung des rechtsstaatlichen Konzepts der Verwaltung mit gericht-
lichem Organisationsrecht ist vor allem in Auseinandersetzung mit den Kolle-
gialbehdrden mit richterlichem Einschlag erfolgt.*3 Die zwingend erforderliche
Anrufbarkeit des VwGH als Teil des ,,Systems der nachpriifenden Kontrolle
der Verwaltung“* stellt damit nicht nur eine bestimmte Form des Verfahrens
dar, sondern auch die Einbindung der Gerichtsbarkeit des 6ffentlichen Rechts
klar. In &hnlicher Weise hat der VfFGH auch die Rolle des VfGH als einen
rechtsstaatlichen Systembestandteil bestétigt.*’

Dieses dem B-VG entsprechende Konzept von Rechtsstaat und gerichtli-
chem Organisationsrecht wird durch die EMRK und die EU-GRC verstérkt.
Die rechtsstaatlichen Vorgaben an das Organisationsrecht durch die EMRK
(im Besonderen Art 6 EMRK und Art 47 GRC) prégen die innerstaatlich-
verfassungsrechtliche Konzeption des Organisationsrechts iiber den engeren
Gerichtsbegriff des B-VG hinaus. Das unabhéngige ,,Tribunal® wird zum
organisationsrechtlichen Ankniipfungspunkt eines auch auf Verwaltungsmate-
rien bezogenen Organisationskonzepts des Rechtsstaats. Die Ausgangslage
hat nicht nur zur Einfithrung der UVS vor 20 Jahren gefiihrt, sondern war
auch fiir die Einfiihrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz maf3geb-
lich.46

42 Siehe Art 134 Abs 7 B-VG, Art 147 Abs 6 B-VG.

4 Siehe Grabenwarter/Holoubek, Demokratie, Rechtsstaat und Kollegialbehérden mit rich-
terlichem Einschlag, ZfV 2000, 194.

4 VfSIg 15.427/1999; 15.886/2000.

4 VfSlg 16.327/2001: Der VfGH ,hat ausgefiihrt, daB das Prinzip der MaBgeblichkeit

der Verfassung ebenso wie die Zustindigkeit des Verfassungsgerichtshofes zur Normen-

kontrolle als zentrales Element des rechtsstaatlichen Baugesetzes der osterreichischen

Bundesverfassung anzusehen sei. Die Reduktion der Gesetzespriifungskompetenz nach

Art140 Absl B-VG ist nur eine zwangslaufige Folge des Verlustes der MaB3geblichkeit

der Verfassung.*

Siehe den Beitrag von Olechowski, Von den Theresianischen Verwaltungsreformen zur

Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, in diesem Band.

46
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B. Das Organisationsrecht der Verwaltungsgerichte im Besonderen

Durch die Einfithrung der Verwaltungsgerichte erster Instanz ist die ambi-
valente Stellung der UVS* als Tribunal mit funktionalen Gerichtsziigen einer-
seits und organisatorischer Anbindung an die Verwaltung endgiiltig {iberwun-
den. Die Organisation als Verwaltungsgericht ist als rechtsstaatliche Weiterent-
wicklung zu betrachten, durch die den verfassungsrechtlichen Standards der
Gerichtsbarkeit (jenseits europdischer Tribunal- und Gerichtsbegriffe) Geniige
getan wird. Das Verwaltungsrecht bietet daher — soweit Rechtsschutzmdglich-
keiten an sich eingerdumt sind — einen Rechtsschutz vor vollwertigen Gerich-
ten, die unabhéngig, unabsetzbar und unversetzbar ausgestaltet sind.

Art 135 ff B-VG regeln die organisationsrechtlichen Vorgaben.*® Hervor-
zuheben ist die kompetenzrechtliche Aufteilung der Organisationsregeln gem
Art 136 Abs 1 B-VG zwischen Bund und Léndern im Vergleich zum einheit-
lichen Verfahrensrecht gem Art 10 Abs 1 Z 1 B-VG. Zu betonen ist auch,
dass das Gerichtskonzept weiterhin auf den Bestimmungen zur Gerichtsbar-
keit in Zivil- und Strafsachen aufbaut (Art 134 Abs 7, 135 Abs 4 B-VG).
Durch die Einfithrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit werden aber die Bestim-
mungen der Art 82 ff B-VG nicht mehr als Gerichtsbarkeit allgemein bezeich-
net, sondern als ,,ordentliche® Gerichtsbarkeit konkretisiert, um diese offenbar
der Verwaltungsgerichtsbarkeit gegeniiber zu stellen. Die weiterhin bestehen-
den Verweise auf die ,,ordentliche” Gerichtsbarkeit belegen aber, dass dem
bisherigen Verstidndnis der Art 82 ff B-VG — als den grundlegenden Bestim-
mungen der Gerichtsbarkeit generell — weiterhin Relevanz zukommt.

Aus bundesstaatlicher Sicht sind die neu eingerichteten Verwaltungsgerichte
auch in zweierlei Hinsicht als Besonderheit zu begreifen. Zum einen war bis-
her die Gerichtsbarkeit organisatorisch reine Bundessache: Gerichte waren also
zwangslaufig Gerichte des Bundes. Durch die organisatorische Erhebung der
UVS zu LVWG bestehen nun iSd Art 129 B-VG (Verwaltungs)Gerichte des
Landes. Zum anderen gab es in Verwaltungsangelegenheiten keine einheitli-
chen Tribunale auf Bundesebene. Wiahrend die UVS als Verwaltungsbehdrden
eine einheitliche unabhingige Rechtsschutzinstanz auf Landesebene bildeten,
war die Situation auf Bundesebene fragmentiert. Der AsylGH stellte nur die
Spitze des Eisberges der unabhingigen Sonderbehdrden (wie etwa das BVA
oder die DSK) dar. Durch die organisationsrechtliche Schaffung eines Verwal-
tungsgerichts des Bundes* (abgesehen vom BFG*’) wurde nun in Verwal-

47 Pabel, Verwaltungsgerichtsbarkeit — Wesen und Wandel, ZOR 2012, 61; Lachmayer,
Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen — eine rechtsstaatliche Perspektive, in: Lar-
cher (Hg), Handbuch Unabhéngige Verwaltungssenate (2012) 38.

Siehe dazu im Detail Grof, Verfassungsméflige Vorgaben fiir die Organisation und
Struktur der Landesverwaltungsgerichte, in diesem Band sowie Chvosta, Organisation
und Struktur des Bundesverwaltungsgerichts, in diesem Band.

Siehe Wiederin, Das Bundesverwaltungsgericht: Zusténdigkeiten und Aufgabenbesor-
gung, in Holoubek/Lang (Hg), Die Schaffung der Verwaltungsgerichtsbarkeit erster In-
stanz (2013) 29.

Siehe dazu Unger, Das Bundesfinanzgericht — Organisation und Verfahren, in diesem
Band.
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tungsangelegenheiten eine einheitliche Gerichtsorganisation fiir den Bund in
Verwaltungsangelegenheiten geschaffen, wie diese — im Gegensatz zu den
UVS — bisher nicht bestanden hat. Mit dieser organisationsrechtlichen Ver-
einheitlichung auf Bundesebene ist auch ein rechtsstaatlicher Fortschritt zu
konstatieren, der durch kohirente Organisation zu einem standardisierteren
Verfahren und damit verbesserten Rechtsschutz fithren soll.

Zusammenfassend ldsst sich das Organisationsrecht der Verwaltungsgerichte
als Teil des verfassungsrechtlichen Rechtsstaatskonzepts verstehen, auch wenn
die Regelungen zu den Verwaltungsgerichten keinen unabdingbaren Teil des
rechtsstaatlichen Grundprinzips darstellen. Der klaren organisationsrechtlichen
Trennung durch Einfithrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit steht bemerkens-
werterweise ein Verfahrensrecht in Form des VwGVG gegeniiber, das die
Loslésung vom verwaltungsbehordlichen Verfahren iSd AVG erreicht hat.>!
Die organisatorischen Rahmenbedingungen eines fairen Verfahrens iSd Art 6
ERMK und Art 47 GRC liegen jedenfalls vor.

II1. Die Verwaltungsgerichtsbarkeit
als Rechtsstaatsgarant

A. Die Verwaltungsgerichte als rechtsstaatliche Schnittstelle

Die Verwaltungsgerichte bilden im Rechtsschutzsystem die zentrale Schnitt-
stelle zwischen den eininstanzlichen verwaltungsbehordlichen Verfahren einer-
seits und den hochstgerichtlichen Verfahren der Gerichtshofe des 6ffentlichen
Rechts andererseits. Haben bisher der VWGH und der VfGH im Rahmen der
Bescheidbeschwerde iiber verwaltungsbehordliche Rechtsakte entschieden, so
ist diese Kontrollkompetenz durch die Verwaltungsgerichte vollstdndig medi-
atisiert. Die Bescheidbeschwerde beim VWGH wurde durch die Revision er-
setzt. Die Erkenntnisbeschwerde gem Art 144 B-VG generalisiert das bereits
im Rahmen des Art 144a B-VG aF entwickelte System in Hinblick auf den
AsylGH. Die Bescheidbeschwerde wurde ihrerseits zum zentralen Rechtsmit-
tel gegen verwaltungsbehordliche Entscheidungen, um die Verwaltungsgerichte
anzurufen.

In Hinblick auf die Schnittstelle zur Verwaltungsbehdrde decken die Ver-
waltungsgerichte nun als einziger Rechtsschutzweg die Moglichkeiten der
Rechtsschutzsuchenden ab. Der Wegfall eines verwaltungsbehordlichen Instan-
zenzuges hat die Rechtsschutzmdglichkeit nun in Form der Verwaltungsgerich-
te kanalisiert. Soweit im Sinne der Handlungsformenbindung (bzw soweit ei-
ne solche noch gem Art 130 B-VG besteht) die Moglichkeit auf Rechtsschutz

Sl Die bereits bei den UVS bestandenen verfahrensrechtlichen Unzuldnglichkeiten durch

eine Ergénzung des AVG wurden nicht vollstidndig iiberwunden. Das VwWGVG schafft
keine verwaltungsprozessrechtliche Eigenstandigkeit, sondern bleibt in bestehenden
Strukturen verhaftet. Es wird damit der neuen organisationsrechtlichen Ausgestaltung
als Verwaltungsgerichte nicht gerecht.
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offensteht, sind die Verwaltungsgerichte berufen, diesen zu gewéhrleisten. Sie
sind damit die primére Institution des Osterreichischen Rechtsstaates in Hin-
blick auf Verwaltungskontrolle. Abgesehen von Verwaltungsstrafangelegenhei-
ten, in denen das Verwaltungsgericht immer in der Sache zu entscheiden hat,
liegt die meritorische Entscheidungspflicht der Verwaltungsgerichte gem Art 130
Abs 4 B-VG dann vor, wenn ,,der ma3gebliche Sachverhalt feststeht oder die
Feststellung des maBgeblichen Sachverhaltes durch das Verwaltungsgericht
selbst im Interesse der Raschheit gelegen oder mit einer erheblichen Kosten-
ersparnis verbunden ist”. Die Kontrollbefugnis des Verwaltungsgerichts ist gem
Art 130 Abs 3 B-VG in Hinblick auf das verwaltungsbehordliche, vom Ge-
setz eingerdumte Ermessen eingeschrinkt.>

Der Zugang zu den Gerichtshofen des 6ffentlichen Rechts wurde durch die
Einfithrung der Verwaltungsgerichte stirker mediatisiert. Diesbeziiglich ist vor
allem das Revisionsmodell gem Art 133 B-VG in Hinblick auf den Zugang
zum VWGH zu betonen. Art 133 Abs 4 B-VG schrankt die Zuldssigkeit der
Revision erheblich ein: ,,Gegen ein Erkenntnis des Verwaltungsgerichtes ist die
Revision zulédssig, wenn sie von der Losung einer Rechtsfrage abhdngt, der
grundsétzliche Bedeutung zukommt, insbesondere weil das Erkenntnis von der
Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofes abweicht, eine solche Recht-
sprechung fehlt oder die zu 16sende Rechtsfrage in der bisherigen Rechtspre-
chung des Verwaltungsgerichtshofes nicht einheitlich beantwortet wird. Hat
das Erkenntnis nur eine geringe Geldstrafe zum Gegenstand, kann durch Bun-
desgesetz vorgesehen werden, dass die Revision unzuldssig ist.“ In Hinblick
auf den VIGH besteht weiterhin die Moglichkeit zur Ablehnung iSd Art 144
Abs 2 B-VG. Die Erfahrung des AsylGH hat gezeigt, dass die Einschrinkung
der Rechtsschutzmdglichkeiten beim VwGH eine quantitative Zunahme der
Fille beim VfGH bewirkt hat; allerdings die inhaltlich zugelassenen Fille —
bereits aufgrund der auf Verfassungsfragen eingeschriankten Kognitionsbe-
fugnis des VIGH — gering ausfielen. Die eingeschrinkte Zugénglichkeit der
Hochstgerichte fiir den Rechtsschutzsuchenden erhdhen die Bedeutung der
Verwaltungsgerichte fiir den verwaltungsrechtlichen Rechtsschutz.

B. Die Verwaltungsgerichte und das Legalitiitsprinzip

Die Rolle der Verwaltungsgerichte als Rechtsstaatgarant ist durch die Kom-
petenzen gem Art 130 B-VG konkretisiert. Es ist Aufgabe der Verwaltungsge-
richte, die Einhaltung des Legalititsprinzips durch die bisher titig geworde-
nen Verwaltungsbehdrden und/oder Organe™ zu tiberpriifen. Die Verwaltungs-
gerichte tragen daher zur Effektuierung des Legalitétsprinzips bei. Durch ihre
reformatorische Entscheidung kommt diese Kontrolltdtigkeit zum Ausdruck.
Dariiber hinaus sind die Verwaltungsgerichte selbst strikt an das Legalitétsprin-

2 Muzak, Die zweistufige Verwaltungsgerichtsbarkeit nach der Regierungsvorlage zur

Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, ZfV 2012, 14 (17). Ausnahmen bestehen in
Verwaltungsstrafsachen und in Angelegenheiten des BFG.

Dies bezieht sich etwa auf das hoheitliche Handeln von Sicherheitsorganen im Rahmen
der AuvBZ.

53

Larcher (Hg), Handbuch Verwaltungsgerichtsbarkeit 1 1 9



Konrad Lachmayer

zip des Art 18 B-VG gebunden. Durch die volle Kognitionsbefugnis der Ver-
waltungsgerichte und ihre meritorische Entscheidung verwirklichen die Ver-
waltungsgerichte selbst die Bindung der Verwaltung an die Gesetze.

In ihrer Schnittstellenfunktion zwischen Verwaltungsbehérden und Hochst-
gerichtsbarkeit stehen die Verwaltungsgerichte dem Legalititsprinzip nicht nur
in der Rolle des Gesetzesbefolgers gegeniiber, sondern nehmen auch selbst
die Rolle des Hinterfragens der Gesetze mit ein. Die Befugnis der Verwaltungs-
gerichte nicht nur zur Initiierung von Verordnungs-, sondern auch von Geset-
zespriifungen iSd Art 140 Abs 1 Z 1 iVm Art 135 Abs 4 iVm Art 89 B-VG
gibt den Verwaltungsgerichten eine wichtige rechtsstaatliche Rolle. Die Ein-
schriankung auf die Prdjudizialitét der relevanten Normen im konkreten Ver-
fahren ist durch die Breite des Tatigkeitsfeldes der Verwaltungsgerichte kom-
pensiert. In dieser Rolle nehmen die Verwaltungsgerichte am innerstaatlichen
Jjudicial dialogue der (Hochst)gerichtsbarkeit teil.

Die Verwaltungsgerichte haben durch die Eréffnung des Rechtsweges zur
konkreten Normenkontrolle maBgeblichen Anteil an der Uberpriifung des
Gesetzesbestands am MaBstab der Verfassung. Verfassungskonformitit wird
somit nicht nur zum interpretativen Maf3stab der Verwaltungsgerichte, sondern
dariiber hinaus zum verfahrensrechtlichen Instrument. Die Verfassung ist so-
mit UberpriifungsmaBstab der anzuwendenden Gesetze. Dariiber hinaus wird
die Verfassung zum Priifungsmalstab im Rahmen der Verfahren aufgrund ei-
ner MaBinahmenbeschwerde.>*

C. Die Verwaltungsgerichte als Europiischer Rechtsstaatsgarant™

Das Rechtsstaatskonzept der dsterreichischen Verfassung wurde durch den
Beitritt zur Europdischen Union verdndert. Im Rahmen des Europédischen
Verfassungsverbunds>® ist auch die dsterreichische Verfassung in das europii-
sche Rechtsstaatskonzept mit eingebunden.’’ Primér tragen die Verwaltungs-
gerichte — wie jede andere Verwaltungsbehorde und jedes andere Gericht auch
— durch die Anwendung von Unionsrecht zur Stabilisierung und Effektuie-
rung des Unionsrechts bei. Dariiber hinaus besteht aber fiir das VwG eine Ein-
bindung in das Konzept der Vorabentscheidungen gem Art 267 AEUV.

Osterreichische Letztgerichte sind zur Vorlage im Rahmen des Vorabent-
scheidungsverfahrens verpflichtet. Wahrend damit der VwGH zur Vorlage ver-
pflichtet ist, ja sogar bisher sein Ablehnungsrecht in Hinblick auf Bescheid-
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Siehe dazu unter V.

Siehe generell zum Verhéltnis Europarecht und Verwaltungsgerichten den Beitrag von
Frischhut/Ranacher, Unionsrecht und Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz, in die-
sem Band.

Siehe Pernice, Theorie und Praxis des Europdischen Verfassungsverbundes, in Calliess
(Hg), Verfassungswandel im europidischen Staaten- und Verfassungsverbund (2007)
61.

Siehe Mayrhofer, Das Kooperationsverhiltnis im staatlichen Unionsverfassungsrecht,
in Holoubek/Martin/Schwarzer, Die Zukunft der Verfassung — Die Verfassung der Zu-
kunft? FS Korinek (2010) 373 (374fY).
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beschwerden gegen UVS Bescheide nicht wahrnehmen durfte,”® wenn eine
Vorabentscheidung notwendig ist, sind die Verwaltungsgerichte nicht zur Vor-
lage verpflichtet.® Dies dndert allerdings nichts an der Vorlageberechtigung
durch die VWG iSd Art 267 AEUV.%° Durch das Zusammenspiel von européi-
schen und innerstaatlichen Rechtsakten ist durch die Verwaltungsgerichte nicht
nur Unionsrecht anzuwenden, sondern auch ein Beitrag zur europdischen
Rechtsstaatlichkeit zu leisten. Als Bsp fiir die Bedeutung bereits der UVS fiir
europiische Rechtsstaatlichkeit dient die Rs Heinrich®!, in der der EuGH auf
Fragen der Rechtssicherheit und der Publizitéit von rechtlichen Vorschriften
einzugehen hatte. Der Fall wurde vom UVS N6 dem EuGH vorgelegt. Auch
wenn sich die Zahl der Vorabentscheidungsverfahren der UVS vor dem EuGH
in Grenzen gehalten haben und im Vergleich zum VwGH bisher gering aus-
gefallen sind, zeigt dies bereits die Funktion der Verwaltungsgerichte als eine
Gruppe von vielen européischen Rechtsstaatsgaranten auf.

IV. Die Verwaltungsgerichte als Rechtsschutzinstanz®

Die Rechtsschutzfunktion der Verwaltungsgerichte kann als die primére
Funktion der Verwaltungsgerichte verstanden werden.%® Die Durchsetzung der
Rechte des Einzelnen findet iiber das eininstanzliche verwaltungsbehdrdliche
Verwaltungsverfahren hinaus vor den Verwaltungsgerichten statt. Die daran
ankniipfenden Formen der Rechtskraft bestitigen ihre rechtliche Relevanz.%*

Die Gewihrung von Rechtsschutz im Gsterreichischen Verwaltungskonzept
ist noch immer primér an das Vorliegen spezieller Verwaltungsaktformen ge-
kniipft.>> Damit entstehen auf unterschiedliche Weise Rechtsschutzliicken im
Osterreichischen System des Rechtsstaats. Durch die ihnen gesetzlich zugewie-
senen Aufgaben tragen die Verwaltungsgerichte maf3geblich zur Einschrén-
kung von Rechtsschutzdefiziten bei. Neben der Maflnahmenbeschwerde ge-
gen die AuvBZ und der vergaberechtlichen Beschwerdemoglichkeiten 6ffnet
Art 130 Abs 2 Z 1 B-VG die Rechtsschutzmoglichkeiten in Hinblick auf

8 Diese Grundsitze kénnen auf das neue Revisionsmodell beim VwGH iibertragen wer-

den. Siehe Ranacher/Frischhut, Unionsrecht und Verwaltungsgerichtsbarkeit erster In-
stanz, in diesem Band.
% Siehe Frischhut/Ranacher, Handbuch Anwendung des EU-Rechts (2009) 471; siche
auch Ohlinger/Potacs, EU-Recht und staatliches Recht* (2011) 200
8 EuGH Rs C-258/97, Hospital Ingenieuere, Slg 1999, 1-1405.
¢ BuGH Rs C-345/06, Gottfried Heinrich, Slg 2009, 1-1659.
2 Zum Rechtsschutzgedanken durch die Verwaltungsgerichte siche Eberhard, Verwal-
tungsgerichtsbarkeit und Rechtsschutz, JRP 2012, 269.
Eberhard, Anderungen des Rechtsschutzsystems durch die Verwaltungsgerichtsbarkeits-
Novelle 2012, in Baumgartner (Hg), Jahrbuch Offentliches Recht 13 (2013) 157.
Die komplexen Fragen der Rechtskraft der verwaltungsgerichtlichen Erkenntnisse kann
an dieser Stelle nicht niher vertieft werden.
Siehe Eberhard, Altes und Neues zur ,,Geschlossenheit des Rechtsquellensystems®,
0JZ 2007, 679.
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schlicht-hoheitliches ,,Verhalten einer Verwaltungsbehorde®, etwa in den Fal-
len des § 88 Abs 2 SPG.

Durch die verfahrensrechtliche Ausgestaltung der Verwaltungsgerichte iSd
VwGVG iVm dem AVG — orientiert am Konzept des Art 6 EMRK und des
Art 47 GRC — kommt den Verwaltungsgerichten auch in Hinblick auf die
Verfahrensfairness eine besondere Bedeutung zu.*® Die bei den Verwaltungs-
gerichten bestehende Intensitit des rechtsstaatlichen Verfahrens wird weder
durch die vorab titigen Verwaltungsbehdrden noch durch die nachher tétigen
Gerichtshofe des offentlichen Rechts gewiéhrleistet. Wéhrend die Verwaltungs-
behorden nicht denselben Standard an 6ffentlichen und kontradiktorischen Ver-
fahren gewihrleisten konnen, sind die Gerichtshofe des 6ffentlichen Rechts in
ihrer Kognitionsbefugnis eingeschrénkt. Das rechtsstaatliche Verfahren ver-
dichtet sich daher bei den Verwaltungsgerichten am starksten. Nach Abschluss
des verwaltungsgerichtlichen Verfahrens hingt der weitere Rechtsweg iiber-
dies von den Moglichkeiten ab, Revision bzw Beschwerde bei den Gerichts-
hofen des 6ffentlichen Rechts einzubringen.

Der Zugang zu den Gerichtshofen des dffentlichen Rechts erweist sich als
mehrfach beschrankt. Zum einen muss der Einzelne selbst die entsprechen-
den finanziellen Ressourcen aufbringen, um sich an die Hochstgerichte zu
wenden. Die Mdoglichkeit der Verfahrenshilfe ist zwar ein hilfreiches und not-
wendiges Instrument, kommt aber bei entsprechender Finanzkraft des Be-
schwerdefiihrers nicht in Frage. Es obliegt daher aus finanzieller Sicht der Ab-
wagung und Risikobereitschaft des Einzelnen, das Verfahren vor den Gerichts-
hofen des offentlichen Rechts anzustreben. Neben dem finanziellen Risiko
besteht auch eine — nicht zu unterschitzende — zeitliche Dimension der Ver-
langerung der Verfahrensdauer. Damit verbunden ist iiberdies die Problematik
der Rechtskraft des verwaltungsgerichtlichen Erkenntnisses und der wiede-
rum nur in Ausnahmefillen gewéhrten aufschiebenden Wirkung in hochstge-
richtlichen Verfahren.®’

SchlieBlich sind es die Hochstgerichte selbst, die ihre Moglichkeiten in
Anspruch nehmen koénnen, womit ein Zugang zu den Gerichtshofen des 6f-
fentlichen Rechts verwehrt wird. Das Revisionsmodell des VWGH ebenso
wie das Ablehnungsmodell des VIGH erschweren den Zugang zu den Ge-
richtshofen des offentlichen Rechts und verstirken die rechtsstaatliche Bedeu-
tung der Verwaltungsgerichte, da nur im Ausnahme- und nicht im Regelfall
eine Anrufung der Gerichtshofe des offentlichen Rechts erfolgt, erfolgen kann
bzw (aus Zuléssigkeitsgesichtspunkten) erfolgreich ist.

% Siehe Eberhard, Anderungen des Rechtsschutzsystems durch die Verwaltungsgerichts-

barkeits-Novelle 2012, in Baumgartner (Hg), Jahrbuch Offentliches Recht 13 (2013)
157 (1771%).

Auf die komplexe Problematik der Rechts- bzw Bestandskraft kann an dieser Stelle
nicht niher eingegangen werden. Siche etwa Herbst, Die Rechtswirkungen der erstin-
stanzlichen verwaltungsgerichtlichen Entscheidung im fortgesetzten Verfahren, in Ho-
loubek/Lang (Hg), Die Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz (2013) 239; sieche zur
Frage der aufschiebenden Wirkung etwa Kéhler, Der Zugang zum VwGH in der zwei-
stufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit, ecolex 2013, 593f.
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V. Die Verwaltungsgerichte
als Menschenrechtsgerichte®

Die Verwaltungsgerichte kdnnen aus unterschiedlichen Griinden als Men-
schenrechtsgerichte verstanden werden. Die Bezeichnung als Gericht entspricht
nicht nur den 6sterreichischen, sondern eben auch den menschenrechtlichen
Vorgaben der Art 6 EMRK und Art 47 GRC. Der menschenrechtliche Bezug
und die menschenrechtliche Relevanz der Verwaltungsgerichte erweist sich als
vielschichtig.

Als erster Zugang zur menschenrechtlichen Dimension der Verwaltungs-
gerichte ist eine historische Perspektive einzunehmen. Bereits die UVS wur-
den eingerichtet, um menschenrechtliche Standards aus organisationsrechtli-
cher und verfahrensrechtlicher Sicht zu gewéhrleisten. Der Zweck der UVS
bestand darin, gerichtliche Standards fiir Menschenrechte (im Rahmen der
Osterreichischen Verwaltung) umzusetzen und das traditionelle verwaltungs-
behordliche Verfahren zu ersetzen. Die UVS waren daher in ihrer historischen
Auspriagung als Menschenrechtsgerichte zu verstehen. Die Konzeption der
UVS zur Umsetzung menschenrechtlicher Garantien in Osterreich hatte Aus-
wirkungen auf die organisatorische Ausgestaltung der UVS ebenso wie auf
die verfahrensrechtlichen Besonderheiten des UVS Verfahren im Vergleich zu
reguldren Verwaltungsverfahren. Selbst im Vergleich zum VfGH und VwGH
war die Intensitdt der Umsetzung der Vorgaben des Art 6 EMRK bei den UVS
hoher. Das Beweisverfahren stand im Vordergrund und die miindliche Verhand-
lung spielte daher auch eine wesentlich groBBere Rolle. Diese Konzeption der
UVS gilt fiir die nun eingefiihrte Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz um-
so mehr und verstirkt sich durch die nun ebenfalls relevante Bestimmung des
Art 47 GRC.

Als zweite Perspektive der Verwaltungsgerichte als Menschenrechtsge-
richtshofe ist die Rolle der Verwaltungsgerichte im Rahmen der Maflnahmen-
beschwerde gem Art 130 Abs 1 Z 2 B-VG zu betonen.®” Die Verwaltungsge-
richte sind nicht auf eine GesetzméaBigkeitskontrolle beschrankt. Es kann nicht
nur die ,,Verletzung einfachgesetzlich gewéhrleisteter Rechte geltend gemacht
werden, sondern auch die Verletzung verfassungsgesetzlich gewahrleisteter
Rechte sowie von Rechten, die aus dem [Unions]srecht [zu] erflieBen.”° Die
Einbeziehung verfassungsgesetzlich gewahrleisteter Rechte durch die Verwal-
tungsgerichte ist wiederum entwicklungsbezogen zu verstehen. Die Kontrolle
der AuvBZ war bis zur Einrichtung der UVS durch den VfGH wahrzuneh-
men. Im Sinne des verfassungsgerichtlichen Monopols der Uberpriifung von
Verwaltungshandeln auf ihre Verfassungskonformitit sollte auch die AuvBZ
durch den VfGH erfolgen. Durch die Einrichtung der UVS und Ubertragung
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Heif3l, Grundrechtliche Aspekte der Verwaltungsgerichte, in diesem Band.

Siehe noch zu den UVS Eisenberger, Gegenstand der Mafinahmenbeschwerde, in Ei-
senberger/Enndckl/Helm, Die MaBBnahmenbeschwerde (2006) 21ff.

0 So bereits Thienel/Schulev-Steindl, Verwaltungsverfahrensrecht® (2009) 283 zu den
UVS; siehe auch Walter/Kolonovits/Muzak/Stéger, Verwaltungsverfahrensrecht’ (2011)
Rz 548/21.
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der Kompetenz zur grundrechtlichen Uberpriifung der AuvBZ auf die UVS
hatten diese eine verfassungsgerichtliche Funktion iibernommen. Diese Funk-
tion ist nun auf die Verwaltungsgerichte erster Instanz iibergangen, die aus
dieser Perspektive als Menschenrechtsgerichte zu verstehen sind.

Im Rahmen der Befugnis der Verwaltungsgerichte, sich an den VfGH hin-
sichtlich der Verfassungswidrigkeit von Gesetzen zu wenden, kommt den Ver-
waltungsgerichten die Moglichkeit zu, die Menschenrechtskonformitit des —
im konkreten Verfahren préajudiziellen — Gesetzesrechts iiberpriifen zu lassen.
Wenn somit die Verwaltungsgerichte die Aufhebung von Gesetzen wegen Men-
schenrechtswidrigkeit — wenn auch nur indirekt durch den VfGH — erwirken,
tragen sie zur Herstellung eines menschenrechtskonformen Rechtsbestandes bei.

Zusammenfassend zeigt sich, dass die Verwaltungsgerichte konzeptionell
und funktionell als Menschenrechtsgerichte titig werden und ihre Aufgabe
aus rechtsstaatlicher Sicht auch darin besteht, den Menschenrechten zum
Durchbruch zu verhelfen. Die menschenrechtliche Dimension der Verwaltungs-
gerichte verdichtet sich durch die Entwicklungen im Rahmen des européischen
Unionsrechts weiter. Art 6 EMRK sieht noch inhaltliche Einschrinkungen der
Anwendbarkeit der organisations- und verfahrensrechtlichen Vorgaben auf
Zivil- und Strafrecht vor. Auch wenn diese Bereiche jenseits des Osterreichi-
schen Verstdndnisses sowohl Teile des allgemeinen Verwaltungsverfahrens-
rechts und Verwaltungsstrafrechts mit einbeziechen, bestehen dennoch Be-
schriankungen.

Die Ubernahme der EMRK durch die EU-Grundrechtecharta (GRC) in das
Unionsrecht fiihrte aber zu einer Offnung des Konzepts des Art 6 EMRK auf
alle Rechtsmaterien; in Hinblick auf die dsterreichische Rechtslage besonders
relevant, auf alle Verwaltungsmaterien (Art 47 GRC).”! Die Einschrinkung
des européischen Unionsrechts erfolgt nicht mehr durch die Definition kon-
kreter Sachbereiche, sondern durch die Politikbereiche der EU und in weite-
rer Folge durch die konkreten primér- und sekundéarrechtlichen Rechtsgrund-
lagen. Sobald aber der Zusammenhang zum Unionsrecht hergestellt ist, muss
auch die GRC als rechtlich verbindliches Primédrrecht angewandt werden.
SchlieBlich wird auch die Offnung des VfGH in Hinblick auf die Anwend-
barkeit der GRC die diesbeziigliche Integration in die Osterreichische Rsp
verstirken und auch auf Ebene der Verwaltungsgerichte erster Instanz dazu
fiihren, die GRC regelméfig heranzuziehen.

VI. Die rechtsstaatlichen Herausforderungen
der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Mit der Umsetzung der Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz wurden
die bereits seit Jahrzehnten bestehenden Forderungen zur Verbesserung des

"t Siehe N. Raschauer, Unionsrecht und zweistufige Verwaltungsgerichtsbarkeit, in Fachbe-

reich Offentliches Recht der JKU Linz (Hg), FS 20 Jahre UVS (2011) 159 (167ff).
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verfassungsrechtlichen Rechtsschutzsystems umgesetzt. Die rechtsstaatlichen
Erwartungshaltungen sind daher als denkbar grof3 einzustufen. Umgekehrt ist
mit der Einfitlhrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz trotz der
dargestellten Fortschritte nicht die Auflosung aller rechtsstaatlichen Probleme
verbunden. Es bestehen weiterhin rechtsstaatliche Herausforderungen, die
mit den Verwaltungsgerichten verbunden sind.

Die zentrale Stellung der Verwaltungsgerichte im verwaltungsrechtlichen
Rechtsschutzsystem erhoht den institutionellen Druck, den entsprechenden
Rechtsschutz gewéhrleisten zu konnen. Die Ausdehnung auf alle Rechtsberei-
che sowie die Abschaffung des Instanzenzuges erhohen nicht nur die Quantitit
an zu bewiltigenden Verfahren, sondern auch die Anspriiche an die Richte-
rinnen und Richter, in den betroffenen Rechtsbereichen die geforderte Quali-
tdt zu erbringen. Als besondere Herausforderung ist dabei die Situation zu iden-
tifizieren, dass im Vergleich zu Beamten im BM oder dem Amt der LReg eine
Spezialisierung in Verwaltungsrechtsgebieten, in denen die Intensitét der Ver-
waltungsverfahren nicht so grof} ist, nicht moglich ist.

Eine besondere Fragestellung besteht auch im anzuwendenden Verwaltungs-
prozessrecht, das in Form des VwWGVG nur rudimentér ausgestaltet ist und ei-
nen verfahrensrechtlichen Mix aus AVG und VwGG darstellt. Schon das AVG
war in seiner historischen Konzeption bereits fiir die UVS nicht ausreichend.
Die Adaption desselben hat keine Neukonzeption im Sinne eines verwaltungs-
gerichtlichen Rechtsschutzes geschaffen. Die eingeschrinkte Kognitionsbefug-
nis des VwGH macht aber auch das VwGG nicht zum adédquaten Vorbild fiir
das Rechtsschutzverfahren vor Verwaltungsgerichten. Der Rechtsstaat des 21.
Jhdt muss also an die Wurzeln der Verwaltungsgerichtsbarkeit des 19. Jhdt
zuriickkehren und neue Grundsétze eines rechtsstaatlichen Verfahrens der Ver-
waltungsgerichte verfassen, um den neuen, rechtsstaatlichen Anforderungen
geniigen zu konnen.
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