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The Distribution of Competences 1860 — 1861 — 1867

The author examines the basic structure of the federal system which resulted from the constitutional legislation in

the Austrian Empire after the fall of neo-absolutism in 1859/60. How were the competences distributed between the

Austrian state and its Liander? The foundations of this federal system, which admittedly had little in common with a
modern federal state, were laid by the so-called ‘Oktoberdiplom’ of 1860 and the ‘Februarpatent’ of 1861; the latter is
generally known as the first enduring step towards constitutionalism in the Austrian Empire. In the opinion of the

contemporaries of the 19" century, the Februarpatent was seen as shaped by radical centralism, whereas the Ok-

toberdiplom seemed to be characterised by federalist principles. The article mainly deals with the question of how the

assessment of both statutes in the contemporary public opinion can be explained.
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I.

Die Frage nach der Kompetenzverteilung stellt
sich in der konstitutionellen Monarchie, wie sie
im 19. Jahrhundert in den meisten europédischen
Staaten anzutreffen war, typischerweise in zwei
Varianten: Zuvorderst ist nach der Kompetenz-
verteilung zwischen den drei klassischen staatli-
chen Gewalten, insbesondere zwischen der ge-
setzgebenden und der vollziehenden Gewalt zu
fragen. Handelt es sich aber, wie in der Donau-
monarchie, um ein foderales System mit vertika-
ler Gewaltenteilung, geht es daneben auch um
die Kompetenzverteilung zwischen dem Ge-
samtstaat und seinen Gliedern.

Die drei Jahreszahlen im Titel dieses Beitrages
stehen fiir jene drei Verfassungsgesetze, die die
Verfassungsordnung Osterreich-Cisleithaniens,
vor allem dessen foderales System, in der Phase

des Konstitutionalismus normiert haben: das
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sog. Oktoberdiplom 1860,! das Grundgesetz
iber die Reichsvertretung (GG-RV) als dem
wichtigsten Teil des sog. Februarpatents von
1861,2 und dessen novellierte Fassung innerhalb

der Dezemberverfassung 1867.3

Freilich liegt der Reglungsschwerpunkt der ge-
nannten drei Verfassungsgesetze und ebenso
der staatsrechtliche Diskurs, wie er im Wesentli-
chen mit der Dezemberverfassung einsetzte, in
ganz signifikanter Weise auf dem Aspekt der
,vertikalen Gewaltenteilung”, also bei der Frage
der Kompetenzverteilung zwischen dem cisleit-
hanischen Staat und den Landern. Diese Frage
erhielt ihre Brisanz vor allem dadurch, dass sie
eng verkniipft war mit dem allseits bekannten

! Druck: REITER, Texte 87f. Eingehend dazu BRAU-
NEDER, Verfassungsentwicklung 148-150; OLECHOW-
sK1, Oktoberdiplom 157.

2 Druck: REITER, Texte 91; eingehend BRAUNEDER, Ver-
fassungsentwicklung 151-155; SIMON, Restauration
127-141.

3Druck: REITER, Texte 123ff; eingehend dazu
STOURZH, Dezemberverfassung 239-258.
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,Nationalititenproblem”* Die Nationalitdten-
frage war bekanntlich das ,0Osterreichische
Staats- und Reichsproblem” schlechthin. Das
Kardinalproblem der Innenpolitik in Cisleitha-
nien war die Frage, wie mit dem Streben vor al-
lem der slawischen Volker der Monarchie nach
erweiterter politischer Selbstandigkeit umzuge-
hen wire: Wie liefle sich dieser Gefahrenherd
fir die Integritdt des cisleithanischen Staates
entschdrfen? Grofie Hoffnung setzte man dabei
auf die Foderalisierung.® Die Foderalisierung
schien der Konigsweg zu sein, auf dem sich ei-
nerseits dem Selbstandigkeits- und Autonomie-
streben der Volker Rechnung tragen, und sich
andererseits die Einheit der Monarchie bewah-
ren lies. Der Dreh- und Angelpunkt der oOster-
reichischen Innenpolitik, an dem sich praktisch
alle Regierungen seit der zweiten Halfte des 19.
Jahrhunderts bis zum Ende der Monarchie abar-
beiteten, lautete also: Wie viel Einheitlichkeit
und Zentralisierung lasst sich durchsetzen und
umgekehrt: Wie viel Dezentralisierung vertragt
der Staat, ohne sich in seine Bestandteile aufzu-
16sen? Und damit war auch die Kompetenzfrage
angesprochen, namlich die Frage: Wie sollten
die Kompetenzen zwischen den Landern einer-
seits und dem Osterreichischen Staat anderer-

seits verteilt werden?

Der Kremsierer Entwurf suchte hier bekanntlich
die Losung in einem foderalen System, das be-
reits einem bundesstaatlichen Modell ange-
ndhert war.” Vor allem ruhte der Kremsierer
Verfassungsentwurf auf einem Konsens, wie ihn

keines der spiteren Verfassungsgesetze aufwei-

4 Die Kklassische Darstellung bei KANN, Nationalita-
tenproblem 1304-1338.

5So der Titel der gleichfalls zum Klassiker der Oster-
reichischen Verfassungsgeschichte gewordenen Dar-
stellung von REDLICH, Staats- und Reichsproblem
1920.

¢ SIMON, Foderalisierung 257-283.

7 BRAUNEDER, Verfassungsentwicklung 118-120; Os-
TERKAMP, Vielfalt ordnen 176-180; STOURZH, Lander-
autonomie und Gesamtstaat 47.

sen konnte. Bekanntlich ist der Kremsierer Ent-
wurf ein blofses Projekt geblieben — er, wie auch
die immerhin formal in Kraft gesetzte Oktroyier-
te Marzverfassung, fielen der Wendung Franz
Josefs zum Neo-Absolutismus zum Opfer. Der
Diskurs um die Verteilung der Kompetenzen
zwischen Staat und Lindern wurde im Neo-
Absolutismus noch einmal ruhig gestellt. Umso
heftiger kam er dann ab 1860 an die Oberfladche,
als angesichts der militdrischen Niederlage in
Oberitalien 1859 und dem damit verbundenen
Finanzdebakel ein verfassungspolitischer Kurs-
wechsel unvermeidlich schien.?

II.

Wie sind nun im Oktoberdiplom die Kompeten-
zen in vertikaler Hinsicht und auf der horizonta-
len Ebene aufgeteilt? Das Oktoberdiplom richtig
einzuordnen, fallt nicht leicht. Man darf es nicht
als eine konstitutionelle Verfassungsurkunde le-
sen, wie sie noch in der Marzverfassung 1849
begegnet war. Mit einer , Verfassung” im Sinne
des Konstitutionalismus hat es so gut wie nichts
zu tun. Das beginnt schon mit der Form: Es stellt
keine umfassende und abschliefSende Kodifizie-
rung der gesamten Verfassungsordnung dar,
sondern enthalt nur punktuelle Regelungen.
Und es ist in einer ganz altertiimlichen Weise
mit einem umfangreichen Proomium eingeleitet,
wie es typisch fiir die Gesetzgebung in der Frii-
hen Neuzeit war. Inhaltlich kniipft es im Grun-
de an den Verhiltnissen im Vormérz an. Es
sucht, die Verfassungsstrukturen, wie sie, be-
ginnend mit den Theresianischen Reformen, im
Zeitalter des Absolutismus entstanden waren
und in ihren Grundziigen bis zur Revolution
1848 Bestand hatten, wiederzubeleben und zu-
gleich sachte in einem neo-stindischen Sinne
weiterzuentwickeln; Wilhelm Brauneder spricht
daher zutreffend von einer ,neustidndisch be-

8 BRANDT, Liberalismus 143.
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schrankten Monarchie”, die dem Oktoberdiplom
als verfassungspolitische Ordnungsidee vorge-
schwebt habe.® Legitimiert wird dies mit der
Idee des sog. ,Historischen Staatsrechts”. Das
,,Historische Staatsrecht” war ein in den Verfas-
sungsdiskussionen des 19. Jahrhunderts verbrei-
teter Ausdruck; dahinter stand ein Gegenmodell
zum Konstitutionalismus und zur Verfassungs-
idee.l® Von der Warte des , Historischen Staats-
rechts” aus betrachtet waren nur solche rechtli-
chen, politischen und sozialen Gegebenheiten le-
gitim, die sich auf der Grundlage eines langfris-
tig angelegten Entwicklungsvorganges durch
die Jahrhunderte hindurch faktisch herausgebil-
det hatten. Das ,Historische Staatsrecht” ging
also vom rechtlich Gegebenen aus und suchte die-
ses, soweit unumganglich notwendig, allenfalls
durch punktuelle Einzelgesetzgebung an den
Fluss des faktischen sozialen Wandels anzupas-
sen. Im Oktoberdiplom finden sich demgemafs
nur diejenigen Punkte der Verfassungsordnung
geregelt, die gegeniiber dem historisch gewach-
senen Staatsrecht gedndert werden sollten. Sol-
che Vorstellungen waren haufig am englischen
Vorbild orientiert, an dem man, insbesondere
von konservativer Seite die, Verbindung von
Traditionsverhaftetheit mit punktueller Reform
bewunderte.”! Der Topos vom ,Historischen
Staatsrecht” war demgemafs mit einem konser-
vativen Foderalisierungskonzept verbunden,
das noch iiberhaupt nichts mit irgendwelchen
bundesstaatlichen Ordnungsmustern zu tun hat-
te, sondern vielmehr am Leitbild eines ,,zusam-
mengesetzten Staates” orientiert war, wie man
ihn im frithneuzeitlichen Mitteleuropa in der
Habsburgermonarchie, aber auch in Preuflen
finden konnte.”? Es ist nicht ganz einfach, die
Kompetenzverteilungsregeln dieses Oktoberdip-

loms herauszuarbeiten. Denn das Oktoberdip-

® BRAUNEDER, Verfassungsgeschichte 135.
10 SiMON, Tus Publicum 131f.

1 KRAUS, ,Selfgovernment” 213-246.

12 S1MON, Einheitsstaat 1-51.

lom beruhte, im Gegensatz zu den modernen
Verfassungen, noch in keiner Weise auf dem
Gewaltenteilungsprinzip; vielmehr wird in ihm
immer noch die Tradition des vormodernen
Standestaates sichtbar. Im Gegensatz zu den
modernen Verfassungen gab es im Oktoberdip-
lom demgemafs auch keine systematische Ge-
geniiberstellung von gesetzgebender und voll-
ziehender Gewalt; ebenso wenig eine solche von
Reich und Landern, wie dies im Kremsierer Ent-
wurf und in der Oktroyierten Marzverfassung
schon ganz dezidiert der Fall war. Vielmehr sind
die Regeln der vertikalen und horizontalen
Kompetenzverteilung sozusagen ineinanderge-
schoben, so dass man schon ziemlich genau hin-

sehen muss:

Nach einem Prodmium, das fast ebenso lange ist
wie der eigentliche Regelungsgehalt des Dip-
loms, legt Z. I des Diploms fest: ,,Das Recht, Ge-
setze zu geben, abzuidndern und aufzuheben,
wird von Uns und Unseren Nachfolgern nur un-
ter Mitwirkung der gesetzlich versammelten
Landtage, beziehungsweise des Reichsrathes,
ausgetiibt werden, zu welchem die Landtage die
von Uns festgesetzte Zahl Mitglieder zu entsen-
den haben.” Das baut erkennbar auf dem Ver-
fassungszustand nach den Theresianischen Re-
formen auf: Waren dabei und in der Folgezeit
die altiiberlieferten Mitwirkungsrechte der Stan-
delandtage, insbesondere deren Steuerbewilli-
gungsrecht, in den Landern aufSerhalb Ungarns
allmahlich beseitigt worden und die Landtage
dann schliefSlich 1848 auch als Institution ver-
schwunden, so sollten sie nun, wenn auch in
modifizierter, neo-staindischer Form wiederein-
gerichtet und mit dem Recht der ,Mitwirkung”
an der Gesetzgebung begabt werden. Was man
sich unter dieser ,Mitwirkung” der Landtage
vorzustellen hat, ergibt sich nicht aus dem Okto-

berdiplom selbst, sondern aus den sog. ,, Landes-
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vertretungsstatuten”,’® die gleichzeitig mit dem
Diplom ergingen bzw. ergehen sollten. Ein ,Ge-
setzgebungsrecht” der Landtage wird in diesen
Statuten aber nirgendwo genannt.* Nur von
,Mitwirkung” ist die Rede. Die Landtage haben
zwar Beschlussrechte, aber soweit es um ,, Ande-
rungen der gesetzlichen Vorschriften” geht,
konnen sie augenscheinlich nur ,, Vorschlage”
machen.’> Normativakte kénnen sie nur in Ge-
stalt von , Beschliissen” setzen, wobei sie an die
bestehende gesetzliche Regelungslage gebunden
sind — es kann sich bei diesen Beschliissen also
nur um autonome Satzungen handeln, z.B. Nut-
zungsordnungen fiir die von den Léndern be-
triebenen ,gemeinniitzigen und wohltatigen

Anstalten” und ,,Unternehmungen”.

Wesentlich ist, dass es sich bei den Landtagen
gerade nicht um reine Gesetzgebungsorgane,

sondern gleichermafien, ja {iiberwiegend, um

13 Statut iiber die Landesvertretung des Herzogtums
Steiermark 1860, RGBI. 227/1860, 341 ff.

14 Sjehe hierzu etwa das Statut {iber die Landesvertre-
tung des Herzogthums Steiermark, § 24: ,,Der Land-
tag ist berechtiget, in den die Wohlfahrt und Bedyirf-
nisse Steiermarks betreffenden Gegenstinden nach
bestem Wissen und Gewissen die Wiinsche oder Be-
schwerden des Landes auszusprechen und die Antri-
ge und Bitten entweder unmittelbar oder nach eige-
nem Ermessen im Wege des Statthalters an den Kaiser
gelangen zu lassen.” Und § 26: ,Der Landtag ist beru-
fen, tiber kundgemachte allgemeine Gesetze und Einrich-
tungen beziiglich ihrer besonderen Riickwirkung auf
das Wohl des Landes zu beraten und Antrige zu stellen
und bei den in Absicht auf die besonderen Landes-
verhéltnisse zu erlassenden Gesetzen mitzuwirken.”
(Hervorhebungen durch den Verf.); dazu eingehend
BRAUNEDER, Verfassungsentwicklung 148-150.

> Landesvertretungsstatut ~ Steiermark §27: ,Der
Landtag [...] ist berechtiget [...] zu beraten und mit
Beachtung der bestehenden Gesetze und Rechte, Beschliis-
se zu fassen. Vorschlige welche auf Anderungen der ge-
setzlichen Vorschriften und Einrichtungen in Landes-
angelegenheiten abzielen, und Beschliisse, welche in
ihrer Wirkung sich nicht auf das Gebiet der Steier-
mark beschranken, sind dem Kaiser zur Genehmi-
gung und Entscheidung vorzulegen.” (Hervorhebun-
gen durch den Verf.)

Verwaltungsorgane handelt. So wenig, wie die
Landesvertretungsstatute zwischen Gesetzge-
bung und Vollzug unterscheiden, so wenig las-
sen sich die in diesen Statuten anvisierten Land-
tage eindeutig einer dieser beiden Funktionen
zuordnen; vielmehr sind in der Institution der
Landtage Gesetzgebungs- und Leistungsverwal-
tungsfunktion untrennbar miteinander verbun-
den.’6 Auch hierin wird sichtbar, wie stark die
altstandische Tradition in den vom Oktoberdip-
lom vorgesehenen Landtagen noch nachwirkt.
Ja weitergehend noch: Der Schwerpunkt der im
Oktoberdiplom vorgenommenen Kompetenzzu-
weisung lag bei der Verwaltung. Die Landtage
waren — legt man die moderne Unterscheidung
zwischen Gesetzgebung und Verwaltung zu-
grunde - eigentlich mehr Verwaltungs- denn
Gesetzgebungsorgane. Allerdings passt diese
Unterscheidung eigentlich gar nicht fiir die
Landtage des Oktoberdiploms. Denn das Okto-
berdiplom ist nicht organisiert und gegliedert
entlang dem modernen Gewaltenteilungsgrund-
satz, sondern gemafs einem vormodernen Ge-
waltenteilungsdenken. Das konstitutionelle Kon-
zept der Gewaltenteilung hat die Staatsgewalt
zwischen Monarchen und Volk bzw. zwischen
Monarchen und dem das Volk reprasentierenden
Parlament geteilt. Die Teilung der Staatsgewalt
wurde dabei anhand des Kriteriums der Gesetz-
gebung vorgenommen: Die politischen Grun-
dentscheidungen - jedenfalls diejenigen, durch
die die Biirger in ihren Individualrechten, insbe-
sondere Freiheit und Eigentum, betroffen wer-
den, — diirfen nur in einem formlichen Parla-
mentsgesetz getroffen werden. Die Umsetzung
dieser Gesetze hingegen, zugleich deren Konkre-
tisierung, kam allein dem Monarchen und der
ihm zu Gebote stehenden Biirokratie zu. Die
Funktionsverteilung im Verfahren der Normset-
zung und des Vollzuges war hier also das ent-

scheidende Differenzierungskriterium.

16 SCHMITZ, Landesvertretungen 1353-1544.
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Nicht, dass es im vormodernen Standestaat kei-
ne Gewaltenteilung gegeben hitte — im Gegen-
teil —, aber die Gewaltenteilung zwischen Fiirst
und Standen lief nicht auf der Linie Gesetzge-
bung und Gesetzesvollzug, sondern auf der Dif-
ferenzierung zweier Rechtssphéren: einer des
Fiirsten und einer des ,Landes”, sprich der Stan-
de. Die Stande versammelten sich regelméfiig im
Landtag, um dort ihre Rechte wahrzunehmen.
Die Landtage waren also urspriinglich in ihrer
altstandischen Form keine Repréasentativorgane,
sondern schlicht und einfach die Versammlung
der Stande, also die Stande selbst, und nicht nur
deren Reprasentation.’” Welche Rechte sich der
Fiirst auf der einen und die Stande auf der ande-
ren Seite in dem die ganze Frithe Neuzeit an-
dauernden Kréftemessen zwischen ihnen jeweils
sichern konnten, hing allein von den jeweils ge-
gebenen Krifteverhiltnissen ab; generelle Aus-
sagen lassen sich daher kaum treffen. Das wie-
derum galt insbesondere fiir die Gesetzgebung.
Ein formelles Gesetzgebungsrecht in dem Sinne,
dass der Fiirst ganz generell Gesetze nur mit Zu-
stimmung der Stinde hatte erlassen konnen,
war ihnen kaum irgendwo verbrieft. Verbrieft
war ihnen in den frithneuzeitlichen Herrschafts-
vertragen i.d.R. nur der sog. ,Beirat”: Der Fiirst
soll die elementaren politischen Grundentschei-
dungen nicht ohne Rat der Stinde treffen. Aller-
dings zahlte das stdndische Steuerbewilligungs-
recht noch im 18. Jahrhundert zum Kernbestand
standischer Mitbestimmungsrechte. Mindestens
ebenso grofs, wenn nicht grofler, war aber die
Bedeutung der stdndischen oder der ,land-
schaftlichen” Eigenverwaltung, die seit dem Be-
ginn der Neuzeit neben den fiirstlichen Verwal-
tungsstrukturen entstanden war. Es handelte
sich dabei grofienteils um Einrichtungen, wie sie
auch in stadtischer Tragerschaft begegnen: Schu-
len, Gymnasien und Internate, Apotheken und

Hospitéler. Daneben wurde ein betrédchtliches,

17 BRUNNER, Land und Herrschaft 414.

vielfach in Form von Stiftungen organisiertes
standisches Vermogen verwaltet. Als standig
wirksame Verwaltungsorgane wurden aus den
Landtagen heraus die sog. , standischen Verord-
neten-Collegien” gebildet, also permanent wirk-
same Ausschiisse fiir die kontinuierliche Ver-
waltungstatigkeit.’® Es ist diese altstdndische
Welt ungeschiedener Verwaltungs- und Regu-
lierungstatigkeit, die einem im Oktoberdiplom
noch einmal in aller Klarheit entgegentritt. ,, Ver-
waltung” bedeutet hier allerdings viel weniger
, Gesetzesvollzug” denn ,Bewirtschaftung”: Be-
wirtschaftung einer Vermdgensmasse, beste-
hend nicht nur aus dem eben genannten ,stan-
dischen (Domestical-)Vermdgen”, sondern auch
dem ,sonstigen Landesvermogen”, verschie-
denen ,Fonds” und schliefllich den vom Land
betriebenen ,, Anstalten”.’® Ein Grofdteil der Re-
gelungen in den Landesvertretungsstatuten 1860
zur Zustandigkeit der restituierten Landtage
(,Uber die Wirksamkeit des Landtages”) betra-
fen diese ,Bewirtschaftung des Landesvermo-
gens”, die auch die Ausgabentitigung zur , Er-
filllung der dem Lande obliegenden o6ffentlichen
Leistungen”? und damit eben auch echte , Lei-
stungsverwaltung” im modernen Sinne ein-
schloss. Hierfiir durften die Landtage immerhin
,Zuschlage zu den direkten landesfiirstlichen

Steuern” einheben.?!

Kam den Landtagen 1860 also ein eng umgrenz-
tes kommunales Satzungsrecht, bei der Gesetz-

gebung aber grundsatzlich nur der , Beirat” zu,

18 WALTER, Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte
43. Siehe hierzu auch die anschauliche Einzelstudie
von OTTNER, Sanitatswesen 268ff.

¥ Landesvertretungsstatut ~ Steiermark §28: ,Der
Landtag sorgt fiir die Erhaltung des landstandischen
(Domestical-)Vermogens und des sonstigen nach sei-
ner Entstehung oder Widmung ein Eigentum Steier-
marks bildenden Landesvermdgens, dann der aus
standischen und Landesmitteln errichteten oder er-
haltenen Fonde und Anstalten.”

2 Landesvertretungsstatut Steiermark § 27 II.

2 Landesvertretungsstatut Steiermark § 30.
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so entsprach der Kompetenzbereich des Reichs-
rates schon eher demjenigen eines modernen
Gesetzgebungsorgans. Der Reichsrat des Okto-
berdiploms war bekanntlich der sog. , verstarkte
Reichsrat” — , verstarkt” allerdings nicht im kon-
stitutionellen Sinne, d.h. um unmittelbar ge-
wiéhlte Abgeordnete, sondern gleichfalls im alt-
standischen Sinne, ndmlich im Sinne von , Gene-
ralstinden”. Generalstande oder , Ausschuss-
landtage” waren die in der altstandischen Welt
der Vormoderne i.d.R. nur ganz ausnahmsweise
einberufenen  gesamtstaatlichen  Standever-
sammlungen, zu der die Landtage aus ihrer Mit-
te Vertreter entsandten und zwar jeder Stand,
also Adel, Ritter, Klerus und Stédte, je fiir sich.
In der Osterreichischen Verfassungsgeschichte
gab es Ansétze fiir solche Generalstande im 16.
Jahrhundert, also in der Hochzeit des standi-
schen Mitregiments.”? Im Absolutismus waren
die Monarchen bestrebt, der Bildung solcher Ge-
neralstande entgegenzuwirken. Nun sollten also
gewissermafien gesamtosterreichische , General-
stinde” einberufen werden — wenn auch in ei-
nem neustandischen Sinne zusammengesetzt.
Das Ganze erinnert an die Situation 1789 in
Frankreich, wo es ja auch das Damoklesschwert
eines drohenden Staatsbankrottes gewesen war,
das zur Einberufung der ,Ftats généraux” ge-
fithrt hatte. Und so war es auch im Kaisertum
Osterreich das aufler Kontrolle geratene Haus-
haltsdefizit, das die Dinge 1859/60 verfassungs-
rechtlich ins Rollen brachte. Es ging darum, die
Kreditwiirdigkeit des Staates wiederherzustel-
len und ein Minimum an 6ffentlicher Haushalts-
kontrolle auf die Beine zu stellen.?® Das schlug
sich auch unmittelbar in der Kompetenzzuwei-
sung an den Reichsrat nieder: Grundsatzlich
war seine Zustandigkeit, wie auch diejenige der
Landtage, auf die ,Mitwirkung” beschrankt —
das ergibt sich schon aus Z.1. Aber in einem

Sachbereich ist seine Kompetenz zu einem Zu-

22 WALTER, Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte 33.
2 Grundlegend hierzu BRANDT, Neoabsolutismus 886ff.

stimmungsrecht ausgeweitet, namlich signifi-
kanter Weise was die Finanz- und Steuergesetz-
gebung, insbesondere die ,Einfithrung neuer
Steuern und Auflagen und Erhéhung der beste-
henden Steuern”, anbelangt.* Hierzu war die
Zustimmung des Reichsrates zwingend erfor-
derlich. Auch diese Kompetenzzuweisung folgt
im Grunde noch ganz einem altstandischen
Muster, denn gerade die Steuerbewilligung war
ja das Herzstiick der standischen Mitregierungs-
rechte gewesen. Fiir die Steuerbewilligung soll-
ten nun im Kaisertum so etwas wie ein , Gene-
ral-Landtag” einberufen werden — darin lag ein
nicht ganz unwesentlicher innovativer Punkt
des Oktoberdiploms gegeniiber der verfas-
sungsrechtlichen Situation vor 1848.

Auch bei der Kompetenzverteilung zwischen
Reich und Landern kniipft das Oktoberdiplom
an den standestaatlichen Gegebenheiten an, wie
sie in Resten bis 1848 Bestand hatten. Im zusam-
mengesetzten Standestaat der Frithen Neuzeit
waren, wie erwdhnt, gesamtstaatliche General-
stande in aller Regel die grofie Ausnahme ge-
blieben und sie wurden, wenn es sie iiberhaupt
gab, aus den Landtagen herausgebildet. Und
dieses Prinzip pragte jedenfalls im Grundsatz
auch noch das Oktoberdiplom. Das Oktoberdip-
lom lief nun zwar einen General-Landtag zu,
aber nur mit einem eng begrenzten Zustindig-
keitsbereich: Neben dem bereits erwahnten
Steuer- und Kreditbewilligungsrecht namlich
nur im ,Miinz-, Geld- und Creditwesen”, bei
den ,Zollen und Handelssachen” und zur Rege-
lung der ,Grundsédtze des Post-, Telegraphen-

2 Z.1I des Oktoberdiploms: , Die Einfithrung neuer
Steuern und Auflagen und Erhohung der bestehen-
den Steuern, [...] die Aufnahme neuer Anlehen, die
Convertirung bestehender Staatsschulden und die
Verdufierung, Umwandlung oder Belastung des un-
beweglichen Staatseigenthumes” nur mit Zustim-
mung des Reichsrats.
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und Eisenbahnwesens”.?> Allerdings kam ihm
hier durchgehend nur ein Beratungsrecht zu, also
der ,Beirat”, um es altstandisch auszudriicken.
Es handelt sich hier um ,Gegenstande der Ge-
setzgebung, welche sich auf Rechte, Pflichten
und Interessen beziehen, die allen Kinigreichen
und Lindern gemeinschaftlich sind” (Hervorhe-
bungen durch den Verf.). ,Allen Landern” heifst
hier: unter Einschluss Ungarns. Bei diesen Gegen-
standen war — so wird es in dem weitschweifi-
gen Prodmium des Diploms gerechtfertigt — , die
gemeinsame Verhandlung der hochsten Staats-
aufgaben fiir die Sicherheit Unserer Monarchie
und die Wohlfahrt ihrer einzelnen Lander eine
unabweisliche Nothwendigkeit geworden”. Ein
Minimum an Zentralisierung erscheint hier als
,unabweisliche Notwendigkeit”, wie es im
Prodmium in einem geradezu beschworenden
Ton formuliert ist, um die — gemessen an alt-
standischen Verhaltnissen — zentralistische Insti-

tution des Reichsrates zu rechtfertigen.

Dieser Reichsrat mit seinen Kompetenzen zur
,gemeinsamen Verhandlung der hochsten
Staatsaufgaben” sollte aber, so wird es dann un-
ter Z.III nochmals beteuert, eigentlich nur als
Ausnahmeinstitution installiert werden. Denn
,alle anderen Gegenstinde der Gesetzgebung”, so
heifit es in Z.1III, ,,welche in den vorhergehen-
den Puncten nicht enthalten sind, werden in
und mit den betreffenden Landtagen [...] verfas-
sungsmaflig erledigt werden” (Hervorhebungen
durch den Verf.). Dieser Passus hat nur die Be-
deutung einer Klarstellung, denn die grundsatz-
liche Zustdndigkeit der Landtage folgt ja schon
aus der abschlieffenden Aufzdhlung der Reichs-
ratskompetenzen unter Z.II des Diploms. Im
Ubrigen verweist das Diplom hinsichtlich der
Landtage ,in den zur ungarischen Krone gehori-
gen Konigreichen und Landern” auf die ,friihe-

ren Verfassungen”, hinsichtlich der tibrigen Land-

%5 Z. 11 Oktoberdiplom. Daneben werden noch die
,Grundsitze des Zettelbankwesens” und die ,Ord-
nung der Militarpflichtigkeit” genannt.

tage auf die ,Landesordnungen” (Hervorhebun-
gen durch den Verf.). Gerade diese Bestimmung
lasst am deutlichsten erkennen, worin die ei-
gentliche politische Absicht lag, die mit dem Ok-
toberdiplom verfolgt wurde, und wessen Inter-
essen dabei vorrangig bedient werden sollten.
Das Diplom macht ndmlich einen fundamenta-
len Unterschied zwischen ,den zur ungarischen
Krone gehorigen Konigreichen und Landern”,
sprich: dem Konigreich Ungarn und seinen bei-
den Nebenldndern Kroatien und Siebenbiirgen
einerseits, und den ,iibrigen Koénigreichen und
Lindern” anderseits (Hervorhebungen durch
den Verf.). Wihrend sich Zusammensetzung,
Beschlussverfahren und Kompetenzen der
Landtage in den letztgenannten Landern nach
den gleichzeitig mit dem Oktoberdiplom erlas-
senen bzw. noch zu erlassenden Landesvertre-
tungsstatuten richten sollen, wird fiir die Lander
der ungarischen Stephanskrone lediglich in ei-
ner geradezu nebuldsen Weise auf die , fritheren
Verfassungen” verwiesen. Es ist nicht {iberma-
Big zugespitzt, wenn man sagt: In diesen zwei
Worten frithere Verfassungen” liegt die
Hauptbedeutung des Diploms. Denn es stellt
nicht mehr, allerdings auch nicht weniger als
den Versuch des Kaisers dar, den hart unterhalb
der Eskalationsstufe zum offenen Biirgerkrieg
schwelenden Konflikt mit den Ungarn irgend-
wie zu befrieden — und zwar dadurch, dass er
auf den von einem Kreis ultrakonservativer
Magnaten lancierten Vorschlag eingeht, indem
er sich sozusagen zu einem verfassungspoliti-
schen ,Reset” bereit erklart: Die Uhren sollten
dabei auch in Ungarn auf die Zeit vor 1848 zu-
riickgestellt werden. , Vor 1848” bedeutet in Un-
garn: Riickkehr in eine weitestgehend uneinge-
schrankte Herrschaft der Magnaten. Diese war
ja bekanntlich nach dem Scheitern der josefini-
schen Zentralisierungspldne in Ungarn noch-

mals von Kaiser Leopold II. regelrecht aner-
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kannt worden.? Erst im Zuge der nachrevolu-
tiondren Reaktionspolitik und im Neo-Absolu-
tismus war dann der erneute — und bekanntlich
gleichfalls gescheiterte — Versuch unternommen
worden, Ungarn als reguldre Provinz ohne jede
Sonderrechte in den Gesamtstaat einzufiigen. Im
Ergebnis lauft das Oktoberdiplom also auf eine
erneute Anerkennung der verfassungsrechtli-
chen Sonderstellung Ungarns hinaus und zwar
im Wesentlichen auf dem Stand der leopoldini-
schen Gesetzgebung von 1791. Genau umge-
kehrt in den iibrigen Landern des Kaisertums:
Hier soll es augenscheinlich jedenfalls im
Grundsatz bei jenem absolutistischen Zentralis-
mus bleiben, wie er seit der Mitte des 18. Jahr-
hunderts herangewachsen war, lediglich etwas

gelockert in der eben beschriebenen Weise.

Insgesamt betrachtet war der dezentralisierende
Effekt des Diploms durchaus gering — auch
wenn in Z.III ausdriicklich eine Regelzustan-
digkeit der Landtage statuiert wird. Das war
aber nicht viel mehr als ,foderalistische Rheto-
rik”, denn bei genauem Hinsehen erweisen sich
die Kompetenzen der Landtage schon mangels
irgendeines Zustimmungsrechtes als gering; das
einzig zustimmungsberechtige Organ war signi-
fikanter Weise der Reichsrat, also eine gesamt-

staatliche Institution.

Und vor allem: Die Lander bekamen mit dem
Oktoberdiplom praktisch keinerlei Anteil an der
vollziehenden Gewalt eingerdumt. Demgemaf3
gab es in den Landern auch keinen gegeniiber
den Landtagen verselbstandigten Behordenap-
parat, der sich gewissermafien als , Landesexe-
kutive” den Landtagen als ,Landeslegislative”
hatte gegentiberstellen lassen. Zwar gab es so
etwas wie , Verwaltungstatigkeit”, aber hierbei
ging es nicht um Gesetzesvollzug, sondern ganz
iberwiegend um die Bewirtschaftung des Stan-
devermogens, allenfalls um Leistungsverwal-

tung. Und diese Form der , Verwaltung” wurde,

26 LAzLO, Verfassungsentwicklung 259-261.

wie es in der vormodernen altstindischen Welt
regelméfig der Fall war, vom Landtag besorgt —
vom Landtage mittels aus ihm heraus gebildeter
Ausschiisse. In dieser Hinsicht blieben die Kom-
petenzen der Landtage deutlich hinter denen
der Kommunen zuriick, die ja — wenn auch nur
als tibertragene Tatigkeit — auch Ortspolizeibe-
horden sind.

Und ein Letztes kommt schliefslich hinzu: Selbst
diese geringe Dezentralisierung stand unter
Vorbehalt. Im letzten Absatz des Oktoberdip-
loms - sozusagen schamhaft versteckt als
,Kleingedrucktes” — findet sich namlich jener
Vorbehalt, der auch die sparlichen Kompetenz-
zuweisungen an die Landtage fiir lediglich vor-
laufig erklart. Denn in Z. III ganz am Ende heifst
es: ,Nachdem jedoch mit Ausnahme der Lander
der ungarischen Krone auch in Betreff solcher
Gegenstande der Gesetzgebung, welche nicht
der ausschliellichen Competenz des gesammten
Reichsrathes zukommen, seit einer langen Reihe
von Jahren fiir Unsere iibrigen Linder eine ge-
meinsamen Behandlung und Entscheidung
stattgefunden hat, behalten Wir Uns vor, auch
solche Gegenstainde mit verfassungsmafsiger
Mitwirkung des Reichsrathes unter Zuziehung
der Reichsrithe dieser Léander behandeln zu las-
sen” (Hervorhebung durch den Verf.). Das hief3
nichts anderes als: Sdmtliche Regeln zur Kom-
petenzabgrenzung zwischen Reichsrat und
Landtagen standen zur Disposition; es konnten
jederzeit weitere Kompetenzen auf den Reichs-
rat iibertragen werden — allerdings auf einen
Reichsrat, der dann nur noch von den Landta-
gen der nichtungarischen Lander beschickt
wird. Genau dies war dann auch der Punkt, an
dem Anton Schmerling mit dem Februarpatent
eingehakt hat: Was das Oktoberdiplom als poli-
tische Moglichkeit angekiindigt hatte, namlich
die Installierung eines engeren, nur von den
nichtungarischen Landern beschickten Reichsra-
tes und die Ubertragung von Landtagskompe-
tenzen auf diesen, vollzog dann Schmerling mit

dem Februarpatent.
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Wenn sich Franz Josef Chancen ausgerechnet
hatte, mit dem Oktoberdiplom zumindest das
besonders drangende und gravierende Ungarn-
Problem 16sen zu konnen, dann beruhte dies auf
einer fatalen Fehleinschatzung der Verhiltnisse
in Ungarn. Auf der Annahme namlich, dass die
feudalkonservative Magnatenclique um die Gra-
fen Dessewffy und Szécsen von Temerin in Un-
garn jedenfalls noch so viel zu sagen hatte, dass
sich mit ihrer Hilfe und Vermittlung ein Arran-
gement mit der ungarischen Nationalbewegung
finden liefSe.”” Dies sollte sich aber als Irrtum
erweisen; liber das politische Ideengut dieser
feudalkonservativen Magnatenkreise war die
Zeit auch in Ungarn spatestens mit der Natio-
nalrevolution 1848 hinweggegangen. Die neue
politische Elite Ungarns wollte selbstverstand-
lich nicht mehr zuriick in den vormodernen
Stdndestaat, sondern sie forderte die uneinge-
schrankte Anerkennung jener konstitutionellen
Verfassungsordnung, wie sie die ungarische Na-
tion selbst — jedenfalls den gangigen politischen
Vorstellungen des 19. Jahrhunderts gemafs —
hervorgebracht hatte.® Diese Forderung bein-
haltete zugleich die kategorische Ablehnung jeg-
licher gemeinsamer Institutionen mit Ausnahme
des Monarchen selbst, denn nur dieser war in
den bekannten 31 Gesetzesartikeln vorgesehen,
aber kein gemeinsames Beratungs- und gar Be-
schlussorgan wie der Reichsrat. Ob und inwie-
weit sich Franz Josef von anderer Seite, aufSer-
halb Ungarns, Unterstiitzung fiir das Oktober-
diplom erhoffte, ist unklar — es wurde jedenfalls
sofort mit dem Erlass dieses Diploms offenbar,
dass es aufierhalb Ungarns schlechterdings nie-
manden gab, der dieses Dokument einer verfas-
sungspolitischen Riickwendung in den Vormaérz
unterstiitzt hatte. Das feudalkonservative Lager

nicht, weil aus dessen Sicht die Foderalisierung

7 LAzLO, Verfassungsentwicklung 299 ff.; REDLICH,
Staats- und Reichsproblem 575; dazu neuerdings auch
BRAUNEDER, Oktoberdiplom 107-110.

B LAzLO, Verfassungsentwicklung 277ff.

im Oktoberdiplom viel zu schwach, da letztlich
nur symbolisch, ausfiel, und selbstverstandlich
erst recht nicht das biirgerlich liberale Lager, da
das Oktoberdiplom evidentermafien mit einer
Verfassung im konstitutionellen Sinne nicht das
Geringste zu tun hatte. Die mit dem Oktoberdi-
plom verfolgten Ziele wurden demgemafs voll-
kommen verfehlt: Es fand weder ein politischer
Briickenschlag zum besitzbiirgerlichen Lager
statt, auf dessen Unterstiitzung man angesichts
der Finanzmisere angewiesen war, noch konnte
Riickhalt bei den Konservativen gewonnen wer-
den.?

III.

Bekanntlich setzte Franz Josef nunmehr auf die
(deutsch-)liberale Karte: Die Ernennung Schmer-
lings zum Innenminister und faktischen Regie-
rungschef an Stelle von Goluchowski, der nun
als vermeintlicher Urheber des Oktoberdiploms
zum Siindenbock gemacht wurde, war ein ein-
deutiges Signal. In den néachsten Anlauf zur Ent-
spannung der innenpolitischen Lage sollten die
Deutsch-Liberalen eingebunden werden. Das
war Franz Josef sogar vom Magnatenkreis um
Szécsen selbst nahegelegt worden.®® Deren Kal-
kiil war: die Dinge in Ungarn so lassen, wie sie
im Oktoberdiplom niedergelegt waren, in Cislei-
thanien hingegen, wo die politischen Lager an-
ders formiert waren, auf die Liberalen und eine
Anndherung an den Konstitutionalismus zu set-

zen.

Dem Kaiser war es vor allem um einen bruchlo-
sen Ubergang vom Oktoberdiplom zum Febru-
arpatent zu tun, um den Eindruck einer verfas-
sungspolitischen Kehrtwende zu vermeiden, die
man als Schwiache des Kaisers, als ein Ein-

knicken gegeniiber dem Konstitutionalismus

2 WALTER, Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte 196.
30 REDLICH, Staats- und Reichsproblem 688.
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hétte verstehen konnen.?! Demgemafl wird dann
im Februarpatent auch die Kontinuitat zum Ok-
toberdiplom betont: Das Februarpatent sollte
nicht als Neuregelung an Stelle des Oktoberdip-
loms treten, vielmehr sollte letzteres ausdriick-
lich in Geltung bleiben. Die Bedeutung des Feb-
ruarpatents sollte sich demgemé&fi darauf be-
schranken, , Ordnung und Form der Ausiibung”
des Oktoberdiploms zu regeln.3

Vergleicht man nun dieses Grundgesetz {iiber
die Reichsvertretung (GG-RV) mit dem Okto-
berdiplom, wird man auf den ersten Blick ge-
wahr, dass Schmerling zwar einzelne Elemente
des Oktoberdiploms aus der altstandischen Welt
in sein Konzept mithinein genommen hatte,
dass die Verfassungsordnung in den Reichsrats-
landern aber im Ubrigen nun doch uniiberseh-
bar an die Maximen des Konstitutionalismus
angendhert wurde. Die deutlichste Akzentset-
zung im Sinne des Konstitutionalismus ist
dadurch erfolgt, dass nun auf beiden Ebenen,
derjenigen des (Gesamt-)Staates und derjenigen
der Lander, durch Neustrukturierung des
Reichsrates und der Landtage Parlamente ge-
schaffen wurden, die schon weitgehend der ver-
fassungspolitischen Konzeption des Konstituti-
onalismus entsprachen. Das gilt vor allem fiir
die Kompetenzen, die diesen Organen nun im
GG-RV zugelegt wurden: Ordentliche Gesetz-
gebung war hinfort nur noch mit Zustimmung
des jeweils zustandigen Gesetzgebungsorgans,
also des Reichsrats oder des jeweiligen Landtags
zulassig. , Ordentliche Gesetzgebung” heifst: Ge-
setzgebung mit parlamentarischer Beteiligung,
also aufserhalb der sog. Prarogativen der Krone

und auflerhalb des monarchischen Notverord-

31 WALTER, Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte 197.
32 Im Prodmium des Februarpatents wird dessen Er-
lass damit begriindet, dass das im Oktoberdiplom be-
schlossene Recht des Reichsrats und der Landtage zur
Mitwirkung an der Gesetzgebung ,einer bestimmten
Ordnung und Form der Ausiibung” bediirfe, ,um in’s
Werk gesetzt werden zu konnen”.

nungsrechts; beides war allerdings in allen Ver-
fassungen des Konstitutionalismus nicht nur in
Osterreich enthalten bzw. wurde — das betrifft
die Prarogativen der Krone — als selbstverstand-
lich mitgedacht. Allen Verfassungen des Konsti-
tutionalismus lag nédmlich das Prinzip zugrun-
de, dass es nur dann eines formlichen Parla-
mentsgesetzes bedarf, wenn dasselbe in Freiheit
und Eigentum der Biirger eingreifen kann, so
dass die gesamte Regulierung des staatlichen
Binnenbereichs, insbesondere Militar und Ver-
waltungsapparat, im Verordnungsweg ohne Be-
teiligung des Parlaments iiber die Bithne gehen
kann. Die Préarogativen der Krone stellten also
keine Einschrankung konstitutioneller Verfas-
sungsprinzipien dar, sondern sie waren gera-
dezu ein wesentlicher Bestandteil derselben —
nicht nur in Osterreich, sondern ganz generell
im deutschsprachigen konstitutionellen Verfas-
sungsdenken.** Auch von seiner Zusammenset-
zung her nahm der Reichsrat im Februarpatent
die Ziige eines Parlamentes an, wie man es na-
hezu durchgéngig im konstitutionellen Europa
antraf: ein Zweikammernparlament mit dem iib-
lichen Ober- und Unterhaus, also Herren- und
Abgeordnetenhaus, letzteres gewahlt; parlamen-
tarisches Gesetzesinitiativrecht, absolutes mo-
narchisches Vetorecht:3> All dies entsprach sozu-
sagen dem iiblichen Standardprogramm einer
konstitutionellen Monarchie im kontinentaleu-

ropdischen Sinne.

Nur zwei altstandische ,, Erbstiicke” blieben die-
sem neuen Reichsrat vom Oktoberdiplom her
erhalten: zum einen der Charakter des Abgeord-
netenhauses als einer Art , Ausschusslandtag”,
zum anderen eine neo-stindische Zusammen-
setzung. Allerdings 16ste sich die Kurieneintei-
lung im Grundgesetz von der altstandischen
Kurieneinteilung — Adel, Klerus Stadte — viel
starker als jene im Oktoberdiplom. Nicht mehr

33 So aber BRAUNEDER, Verfassungsgeschichte 141f.
3 BOCKENFORDE, Verfassungstyp.
% §12 GG-RV.
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die alten Stdnde begegnen hier, sondern Besitz-
klassen, und das war etwa vom preuflischen
Dreiklassenwahlrecht, wie es seit 1850 prakti-
ziert wurde, nicht mehr so weit entfernt.3¢ In
dhnlicher Weise wurden die Landtage umge-
schaffen: Das altstindische Gliederungsmuster
wurde schwicher; der geistliche Stand ver-
schwand bis auf einige wenige geistliche ,, Viri-

listen”, die kraft Amtes in die Landtage kamen.

Wie sieht nun die Kompetenzverteilung im ver-
tikalen Gewaltenteilungsverhiltnis im GG-RV aus?
Dieser Punkt war ja, wie erwdhnt, vom Okto-
berdiplom nur insoweit geregelt worden, als es
um die Kompetenzverteilung zwischen dem
Reichsrat und dem ungarischen ,Landtag” ge-
gangen war. Hingegen war das Verhaltnis zwi-
schen Reichsrat und den {ibrigen Landtagen of-
fengelassen und einer spateren Regelung vorbe-
halten worden. Hierin liegt nun der zweite we-
sentliche innovative Aspekt des Februarpatents:
Es fiillte die im Oktoberdiplom bewusst offen
gelassene Liicke aus, und zwar in einem ent-
schieden zentralistischen Sinne. In der Tat wur-
de das Februarpatent insbesondere von fodera-
listischer Seite als entschiedene Wendung zum

Zentralismus wahrgenommen. Warum?

Wir haben dabei nur das Verhéltnis zwischen
Reichsrat und den nichtungarischen Landern ins
Auge zu fassen, denn am Verhaltnis Reichsrat —
ungarischer Landtag anderte sich mit dem Feb-
ruarpatent nichts. Ganz neu war aber § 11 des
GG-RV: ,Gegenstiande der Gesetzgebung, wel-
che allen Konigreichen und Landern, mit Aus-
nahme der Lander der ungarischen Krone, ge-
meinsam sind, gehoren nach dem III. Artikel des
Diploms vom 20. October 1860 zum verfas-
sungsmafligen Wirkungskreise des Reichsrathes
ohne Zuziehung der Mitglieder aus den Lan-
dern der ungarischen Krone. Zu diesem engeren
Reichsrathe gehoren demnach, mit Ausnahme
der im § 10 GG-RV aufgezéhlten Angelegenhei-

36 SIMON, Einheitsstaat 1-51.

ten, alle Gegenstinde der Gesetzgebung, welche
nicht ausdriicklich durch die Landesordnungen
den einzelnen im engeren Reichsrathe vertrete-
nen Landtagen vorbehalten sind” (Hervorhebun-
gen durch den Verf.).

Gerade in diesem Punkt sieht man besonders
deutlich, wie Schmerling und Johann Perthaler
hochst angestrengt darum bemiiht waren, das
Februarpatent als eine sich sozusagen zwangs-
laufig aus dem Oktoberdiplom ergebende recht-
liche Konsequenz erscheinen zu lassen. Denn
liest man §11 des GG-RV unbefangen, dann
konnte man meinen, schon Art. III des Oktober-
diploms weise samtliche ,,Gegenstande der Ge-
setzgebung, welche allen Konigreichen und
Landern, mit Ausnahme der Lander der ungari-
schen Krone, gemeinsam sind”, ohne weiteres
dem engeren Reichsrat zu. Dies war aber kei-
neswegs der Fall. In dem besagten Art.III des
Oktoberdiploms heifit es lediglich, dass ange-
sichts einer schon langjahrigen faktischen Praxis
gemeinsamer Behandlung und Entscheidung in
einem engeren Reichsrat auch eine formliche
verfassungsrechtliche Verlagerung von Kompe-
tenzen von den Landtagen auf diesen engeren
Reichsrat in Zukunft méglich sein soll. Eben die-
se, als blofie verfassungspolitische Mdoglichkeit
im Oktoberdiplom angedeutete formalrechtliche
Verlagerung der Kompetenzen auf den engeren
Reichsrat, wurde dann im GG-RV vorgenom-
men. Und diese Verlagerung fiel nun tatsdchlich
recht radikal aus, denn es sollten hinfort ,alle
Gegenstinde der Gesetzgebung, welche nicht aus-
driicklich durch die Landesordnungen den ein-
zelnen im engeren Reichsrathe vertretenen Land-
tagen vorbehalten sind” (Hervorhebungen durch
den Verf.), unter die Regelungskompetenz des
engeren Reichsrates fallen, abziiglich natiirlich
jene wenigen Regelungsgegenstinde, in denen
der weitere Reichsrat zu entscheiden hatte.?”

Und schaut man sich sodann an, was die Lan-

7§10 GG-RV.
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desordnungen fiir die Landtage an Regelungs-
kompetenzen {iibrig gelassen hatten, dann ist es
leicht verstandlich, warum das Februarpatent in
der zeitgendssischen Einschiatzung sofort das
Pradikat , zentralistisch” verpasst bekam: Zu
den , Landesangelegenheiten” zédhlen die ,Lan-
descultur”, ,offentliche Bauten aus Landes-
mitteln” sowie die ,,aus Landesmitteln dotierten
Wohlthatigkeitsanstalten”. Hinzu kommen die
,naheren Anordnungen inner den Granzen der
allgemeinen Gesetze in Betreff der Gemeinde-
und der Kirchen- und Schulangelegenheiten”.3
Abgesehen von der Kommunalaufsicht handelt
es sich praktisch nur um Bereiche der Leistungs-

verwaltung.

Die verfassungsgeschichtliche Einordnung des
Februarpatents ist bekanntlich immer wieder
sehr kontrovers diskutiert worden. Folgt man
etwa Wilhelm Brauneder, dann hat es keinerlei
Konstitutionalisierung bewirkt; es stehe ,dem
Oktoberdiplom wesentlich nédher als der nach-
folgenden, tatsiachlich konstitutionellen Verfas-
sung 1867”.% Vor allem die Einordnung des Pa-
tents zwischen den beiden Polen , Foderalis-
mus” und ,,Zentralismus” war umstritten. Die
neuere Forschung betont auch in diesem Punkt
sehr stark die Kontinuitat zwischen Oktoberdip-
lom und Februarpatent. Das Februarpatent ha-
be, wenn man es an den Regelungen des Okto-
berdiploms messe, keine wesentlichen Kompe-
tenzverlagerungen von den Landern auf den

Gesamtstaat mit sich gebracht.

Ob hier tatsdchlich das letzte Wort gesprochen
ist,4! scheint mir aber zweifelhaft. Dies schon

38 Siehe beispielsweise § 18 Landesordnung Osterreich
unter der Enns.

% BRAUNEDER, Verfassungsgeschichte 142.

4 OLECHOWSKI, Oktoberdiplom 66; in diese Richtung
auch schon 1955 FELLNER, ,Februarpatent” 50f.; ganz
dezidiert auch BRAUNEDER, Verfassungsgeschichte
144; siehe auch OLECHOWSKI, Oktoberdiplom zum
Februarpatent 30, mit weiteren Nachweisen.

#So OLECHOWSKI, Oktoberdiplom 156: ,Die éltere
Lehre, das Oktoberdiplom sei auf Grund seiner fode-

deshalb, weil dabei zu wenig das Urteil der Zeit
selbst in Betracht gezogen wird. Und dieses Ur-
teil war, jedenfalls aus der Sicht des foderalisti-
schen Lagers, eindeutig: Das Februarpatent war
mit seinem zentralistischen Ansatz inakzeptabel.
Die bis heute verschiedentlich anzutreffende Ge-
geniiberstellung eines ,extrem foderalistischen”
Oktoberdiploms, zu dem das Februarpatent so
etwas wie den zentralistischen Kontrapunkt
darstelle, beruht also auf einer schon im 19.
Jahrhundert verbreiteten Einschidtzung der bei-
den Gesetze im Meinungskampf zwischen ,Fo-
deralisten” und , Zentralisten”.#? In der Tat hing
dem Februarpatent von Anfang an ein ,zentra-
listisches” Image an, denn es wurde sofort nach
seiner Inkraftsetzung auch schon in der zeitge-
nossischen Kritik mit dem Schlagwort des
,Zentralismus” in Verbindung gebracht* und
dies hat sich dann in der modernen Verfas-
sungshistoriographie fortgesetzt.# Eine histori-
sche Analyse des Februarpatents darf dies nicht
unberticksichtigt lassen und hat demzufolge zu
fragen, was es denn nun genau war, das diese
geradezu affektive Ablehnung des Februarpa-
tents von foderalistischer Seite hervorgerufen
hat. Klarerweise an erster Stelle ist hier zu nen-
nen: Die Einfilhrung eines gesamtstaatlichen
Parlaments im nichtungarischen Reichsteil mit
einer umfassenden Regelungskompetenz. Das
einzige foderalistische Zugestandnis lag hier im
Wahlmodus des Abgeordnetenhauses: Die Ab-
geordneten wurden durch die Landtage entsen-
det; dies war im Grunde das einzige standestaat-

liche Erbstiick, welches das Februarpatent aus

ralistischen Konzeption gescheitert und nur vier Mo-
nate spater durch das zentralistische Februarpatent
ersetzt worden, kann als widerlegt bezeichnet wer-
den”.

42 Mit treffenden Beispielen MARSCHALL VON BIEBER-
STEIN, Freiheit in der Unfreiheit 207-213.

$ SIMON, Ius Publicum 142; REDLICH, Staats- und
Reichsproblem 687, spricht vom ,zentralistischen
Konstitutionalismus”.

4 OLECHOWSKI, Oktoberdiplom zum Februarpatent 30.
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dem Oktoberdiplom tiibernommen hatte, um
den verfassungspolitischen Bruch zwischen den
beiden Gesetzen nicht zu scharf hervortreten zu
lassen und die Riickwendung zum Konstitutio-
nalismus schonend zu bemaénteln. Aber dies &n-
derte nichts daran, dass der neu instituierte
, Engere Reichsrat” mit seiner umfassenden par-
lamentarischen Regelungsbefugnis fiir das fode-
ralistische Lager geradezu ein rotes Tuch war.
Fiir den Tiroler Landtag etwa, traditionell ein
Hort des konservativ-klerikalen ,, Foderalismus”,
war das Februarpatent schlichtweg ein
,Schlachthaus”, in dem der altiiberlieferten Ti-
roler Freiheit, dem , Historischen Staatsrecht”

Tirols, der Garaus gemacht werden sollte.*>

Man muss bei diesen zeitgendssischen Bewer-
tungen immer im Auge behalten, dass das Feb-
ruarpatent dabei am Mafistab eines dlteren Ver-
standnisses von ,Foderalismus” gemessen wur-
de, der in der Historiographie verschiedentlich
mit dem Terminus eines sog. Kronlandfdderalis-
mus bezeichnet wird; dieser stand in enger Ver-
bindung mit der Idee des sog. ,Historischen
Staatsrechts”.# Es handelt sich hier um ein fode-
rales Konzept, das noch am Leitbild eines vor-
modernen ,zusammengesetzten Staates” und
noch nicht an den damals ja erst entstehenden
modernen bundesstaatlichen Konzeptionen ori-
entiert war.¥’ Ein gesamtstaatliches Parlament
stand von vornherein in Widerspruch zur Idee
eines ,Historischen Staatsrechts” der Lander,
denn dieses war ja letztlich hervorgegangen aus
der ,zusammengesetzten Staatlichkeit” der vor-
modernen Landerunion des Hauses Habsburg,
in der es kein ,,Unionsparlament” in einem kon-

stitutionellen Sinne geben konnte.*® Dem , Histo-

45 SCHOBER, Tiroler Landtag 1823-1826.

4 Eingehend SIMON, Restauration 127-141.

4 DERS., Foderalisierung 260f.

4 Die ungarische wie die tschechische Nationalbewe-
gung haben demgemaf ein unmittelbar gewéhltes ge-
samtstaatliches Parlament auch grundsatzlich abge-
lehnt und zwar im Kern mit dem Argument, dass in
einem solchen Unionsparlament ,die Vertreter ande-

rischen Staatsrecht” war selbst die Vorstellung
einer ,Generalstindeversammlung” fremd,
denn dergleichen hatte es in der vormodernen
Landerverbindung der Habsburger allenfalls in
Ausnahmefillen und allenfalls ansatzweise ge-
geben, aber jedenfalls niemals als eine feste In-

stitution.

Und dieses Zentralparlament wurde nun im GG-
RV mit einer umfassenden Gesetzgebungskompe-
tenz ausgestattet. §11 des Grundgesetzes statu-
iert, wie erwahnt, gegeniiber Art. III Oktober-
diplom eine Umkehrung der Regelzustandigkeit
zuungunsten der Lander.* Abziiglich der spar-
lichen Gesetzgebungskompetenzen der Lander
in den Landesordnungen und abziiglich der
wenigen Legislativkompetenzen des Weiteren
Reichsrats kam dem Engeren Reichsrat in der
cisleithanischen Reichshilfte die gesamte Ge-
setzgebungskompetenz zu, beschrankt nur
durch die im Konstitutionalismus durchgehend
iiblichen Prarogativen der Krone, bei denen es
keines formlichen Parlamentsgesetzes bedurfte.
Dass dies auf foderalistischer Seite einen Auf-
schrei der Empdrung hervorrief, kann kaum
verwundern — und zwar auch dann nicht, wenn
man sich hier nochmals vor Augen fiihrt, dass ja
in der Tat streng genommen im GG-RV gar kein
Transfer von Gesetzgebungskompetenzen auf
den Engeren Reichsrat stattgefunden hatte.
Denn wir hatten ja gesehen: Im Oktoberdiplom

rer Lander iiber die Rechte des bohmischen Konigrei-
ches zu entscheiden” befugt wéren; dazu SIMON, Ius
Publicum 143, Fn. 83.

#®In Art. III des Oktoberdiploms heifst es: , Alle ande-
ren Gegenstinde der Gesetzgebung, welche in den
vorhergehenden Puncten nicht enthalten sind, wer-
den in und mit den betreffenden Landtagen [...] erle-
digt werden”. Demgegentiiber heifit es in § 11 GG-RV
1861: ,,Zu diesem engeren Reichsrathe gehdren dem-
nach, mit Ausnahme der im § 10 aufgezéhlten Ange-
legenheiten, alle Gegenstande der Gesetzgebung, wel-
che nicht ausdriicklich durch die Landesordnungen
den einzelnen im engeren Reichsrathe vertretenen
Landtagen vorbehalten sind” (Hervorhebungen
durch den Vert.).
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kam den Landtagen noch gar kein Entschei-
dungsrecht in der Gesetzgebung zu — ja mehr
noch: Die ,Gesetzgebung” tritt in diesem Do-
kument neostandischer Restauration noch gar
nicht als selbstandige Staatsfunktion in Erschei-
nung. Insofern war den Landtagen mit dem Feb-
ruarpatent natiirlich auch nichts genommen
worden - denn was sie noch gar nicht besafen,
konnte ihnen auch nicht genommen werden.
Dennoch erschien das Oktoberdiplom, vergli-
chen mit dem Februarpatent, alsbald nach dem
Erlass des letzteren aus foderalistischer Sicht in
versOhnlicherem Licht, denn, so hat es Karel
Kramar ausgedriickt,® mit dem Oktoberdiplom
war der Kaiser zumindest noch ,,auf dem richti-
gen Weg” gewesen, der, wire er konsequent
weitergegangen worden, zu einem akzeptablen
Ergebnis hitte fithren kdnnen. Damit war ge-
meint: Das mit dem Februarpatent neu einge-
fiihrte parlamentarische Gesetzgebungsrecht
hétte anders verteilt werden miissen: nicht zu-
gunsten eines neu instituierten ,Engeren Reichs-
rates”, sondern zugunsten der Landtage. Mit an-
deren Worten: Das Oktoberdiplom war noch of-
fen gewesen fiir eine Weiterentwicklung in Rich-
tung eines foderalen Systems, bei dem samtliche
Regelungskompetenzen bei den Landtagen ge-
lagert gewesen waren, mit Ausnahme der ganz
wenigen Kompetenzen, die dem Reichsrat schon
gemafs dem Oktoberdiplom zukommen sollten.
Eine Differenzierung zwischen , engerem” und
,weiterem Reichsrat” eriibrigt sich in einem sol-
chen System. Und demgemafs war dann auch
schon die Institution des , Engeren Reichsrates”
per se der Stein des Anstofies, der die erbitterte
Feindschaft der Foderalisten, nicht zuletzt der
tschechischen Nationalbewegung, auf sich ge-
zogen hat. Eine Mitwirkung an einem solchen
Machwerk des Zentralismus kam aus solcher
Sicht nicht in Frage - fiir die tschechische Natio-

nalbewegung bekanntlich auch dann nicht, als

50 KRAMAR, Das bohmische Staatsrecht; dazu PLASCH-
KA, Das bohmische Staatsrecht 4.

man mit dem gednderten GG-RV in der Dezem-
ber-Verfassung den zentralistischen Ansatz des
Februarpatents abzumildern suchte.” Was den
Foderalisten vorschwebte, war eine Art kon-
stitutionalisiertes Oktoberdiplom, also ein Sys-
tem mit Regelzustiandigkeit der Landtage, die
aber selbstverstandlich mit einem ordentlichen
Gesetzgebungsrecht ausgestattet sein sollten.
Eines ,engeren Reichsrates” bedurfte es in ei-
nem solchen Konzept nicht. Allerdings gab es
hierbei auch keine Differenzierung zwischen
Ungarn und den tibrigen Landern: Die wenigen
Ausnahmekompetenzen des Reichsrats sollten
nach dem foderalistischen Konzept allen Lindern
gleichermaflen zukommen unter Einschluss der
Léander der ungarischen Stephanskrone,® wie es
im Oktoberdiplom vorgesehen war. Daraus re-
sultiert dann spater auch die massive Ableh-
nung des Ausgleichskonzeptes von Seiten des

foderalistischen Lagers.

Aus foderalistischer Sicht war der Zug im Okto-
berdiplom also noch nicht abgefahren: Es lief3
sich lesen als erster Schritt in das angestrebte f6-
derale System; es bedurfte hierzu nur einer Auf-
wertung der Landtage zu echten Gesetzge-
bungsorganen im Sinne des Konstitutionalis-
mus. Im Februarpatent hingegen war der Zug
abgefahren - endgiiltig abgefahren —, aus fode-
ralistischer Sicht genau in die falsche Richtung.
Man setzt sich also iiber die zeitgendssischen
Bewertungen von Oktoberdiplom und Februar-
patent hinweg, wenn man die Unterschiede
zwischen ihnen zu klein schreibt. Aus zeit-
genossischer Sicht waren die Unterschiede be-
trachtlich.

Gleiches gilt fiir die Frage, wie nahe man mit
dem Februarpatent an eine konstitutionelle Mo-
narchie gekommen ist. Selbstverstindlich war
das Februarpatent noch keine Verfassung im
vollen Sinne des Wortes, aber es beinhaltete ein

51 STOURZH, Landerautonomie und Gesamtstaat 53.
52 OSTERKAMP, Vielfalt ordnen 198.
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entscheidendes Kernelement des Konstitutiona-
lismus: eine Gewaltenteilung im klassischen
Sinn zwischen einem Parlament als Legisla-
tivorgan und der monarchischen Exekutive.
Dass hiermit ein entscheidender Schritt Rich-
tung Konstitutionalismus getan war, erhellt
schon daraus, dass das GG-RV von 1861 be-
kanntlich in die Dezember-Verfassung ({iber-
nommen wurde. In seiner Grundstruktur jeden-
falls ist die konstitutionelle Monarchie in Oster-
reich-Cisleithanien, insbesondere die Kompe-
tenzverteilung zwischen monarchischer Exeku-
tive und Parlament sowie zwischen Gesamtstaat
und Landern, im Februarpatent festgeklopft

worden.

IV.

Die sog. Dezember-Verfassung hat darauf auf-
gebaut: Sie ergidnzte das Februarpatent zu einer
Verfassungsordnung im vollen Sinne des Kon-
stitutionalismus, liefS aber das foderale System
des Februarpatents in seinen Grundziigen unbe-
rithrt. Vergleicht man beide miteinander, so zei-
gen sich hinsichtlich der Kompetenzordnung
vor allem zwei nicht unwesentliche Neugewich-
tungen:

Zum einen, betreffend das Verhaltnis von Mo-
narch und Parlament, ein wesentlich starker
eingegrenztes ~ monarchisches  Notverord-
nungsrecht. Wahrend gem. § 13 des urspriingli-
chen GG-RV von 1861 jede ,dringende Mafsre-
gel” per Notverordnung getroffen werden konn-
te, sobald , der Reichsrat nicht versammelt ist”,
mit der geringen Einschrankung, dass dem
,nachsten Reichsrat die Griinde und Erfolge der
Verfiigung darzulegen” seien, machte § 14 des
novellierten GG-RV 1867 den Erlass von Not-
verordnungen von der Zustimmung des gesam-
ten Ministerrats abhédngig, der hierfiir die Ver-
antwortung zu ibernehmen hatte. Auflerdem
hatten sie nur ,provisorische Gesetzeskraft”,

d.h. sie erloschen, ,wenn die Regierung unter-

lassen hat, dieselben dem néchsten nach deren
Kundmachung zusammentretenden Reichsrathe
zur Genehmigung vorzulegen”. Die andere
Neugewichtung betraf das Verhiltnis zwischen
Gesamtstaat und Landern, namlich die Verlage-
rung der Regelzustindigkeit auf die Landtage:
Gem. § 12 GG-RYV sollten nun alle Gegenstande
der Gesetzgebung, welche ,dem Reichsrathe
nicht ausdriicklich vorbehalten sind”, in den
»Wirkungskreis der Landtage” fallen. Die Be-
deutung dieser Verlagerung darf allerdings
nicht {iberschatzt werden, denn der Katalog der
Zustandigkeiten, die dem Reichsrat gem. §11
ausdriicklich vorbehalten blieben, war sehr um-
fangreich, sodass sich die Kompetenzverteilung
zwischen Reichsrat und Landtagen nicht grund-

legend anderte.
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