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Der osterreichische Menschenrechtsbeirat

Claudia Mahler*

Inhaltsiibersicht

1. Vorbemerkungen
II. Entwicklung
III. Gesetzliche Grundlage ~ rechtliche

Entwicklung
IV. Zusammensetzung und Organisation
V. Aufgaben

V1. Ergebnisse der Arbeit des Menschen-
rechtsbeirates - Ausblick

I. Vorbemerkungen

Die osterreichische Sicherheitspolizeige-
setz-Novelle 19991 war eine viel beachtete
und diskutierte Novelle in Osterreich. Mit
ihr wurde eine Stirkung der Polizeibefu-
gnisse eingefiihrt, die sehr heftig diskutiert
und kritisiert wurde. AufSerdem wurde in
dieser Novelle das Gremium des Men-
schenrechtsbeirates (MRB) eingerichtet, das
den Bundesminister fiir Inneres (BMI) ,in
Fragen der Wahrung der Menschenrechte”
beraten soll. Dieses Gremium unterscheidet
sich von &hnlichen bereits bestehenden
Beirdten durch seine verfassungsrechtliche
Verankerung.? Bedeutend ist auch die Un-
abhingigkeit und Weisungsfreiheit der
Mitglieder des Menschenrechtsbeirates, die
ebenfalls im Verfassungsrang verankert
wurde. Bei der Einfithrung des Menschen-
rechtsbeirates gab es viele unterschiedliche

Dr. iur. Claudia Mahler, Lehrstuhl fiir
Staatsrecht, Vélker- und Europarecht an
der Juristischen Fakultit der Universitiit
Potsdam, ab 1. Juli im MenschenRechis-
Zentrum der Universitit Potsdam.

1 BGBII1146/1999. Alle Angaben auf Gesetz-
und Verordnungsblitter sowie amtliche
Stellen beziehen sich auf Osterreich.

2 §15a Sicherheitspolizeigesetz (SPG).

Meinungen und Gesichtspunkte. Das Spek-
trum reichte von ,einzigartige europdische
Einrichtung”? bis zum ,menschenrechtli-
chen Feigenblatt”s.

Mit dem folgenden Beitrag stelle ich die
Organisation, die Aufgaben und die bishe-
rigen Arbeitsergebnisse des Menschen-
rechtsbeirates kurz dar. In einem spéteren
Aufsatz werde ich nidher auf die Kommis-
sionen eingehen, die ich an dieser Stelle
nur erwihnen werde.

II. Entwicklung

Nach zweimaligen Besuch des europii-
schen Komitees zur Verhiitung von Folter
und unmenschlicher oder erniedrigender
Behandlung oder Strafe (European Com-
mittee for the Prevention of Torture and
Inhuman or Degrading Treatment or Pu-
nishment, CTP) in den Jahren 1990 und
1994 in Osterreich, wurde in beiden Ab-
schlufiberichten unter anderen Anregun-
gen die Forderung nach einem Haftbeirat,
der die Haftbedingungen in den Polizeige-
fangenenhausern tberpriifen sollte, ge-
stellt. Aufgrund dieser wiederholten Emp-
fehlungen nahm die Bundesregierung im
Juni 1996 dazu Stellung und stellte fest, dafs
ein solches Gremium wiinschenswert sei.
Die tatsdchliche Einfithrung bedtirfe jedoch
einer lingerfristigen Planung, da ein sol-
ches Organ schliefSlich mit rechtlichen und
tatsdchlichen ,Mitteln” ausgestattet wer-

3 Beispielsweise Stellungnahme des General-
sekretirs von amnesty international, Heinz
Pazelt, in: Der Standard vom 6. Juli 1999
(Kontrolle nicht Alibigremium®).

¢ Vgl die Einschitzung des Abgeordenten
Dr. Volker Kier, in: Der Standard vom 6. Juli
1999 (. Kontrolle, nicht Alibigremium®).
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den miisse, um effiziente Arbeit leisten zu
konnen.s Diese Erkldrung der Bundesregie-
rung wurde durch eine erginzende Stel-
Iungnahme 1997 bekriftigt.

Die Bundesregierung legte im November
1998 dem Nationalrat die Regierungsvor-
lage zum Sicherheitspolizeigesetz (SPG)
vor. In den Erlduterungen wurde ausge-
fithrt, dafd der einzurichtende MRB iiber
die Funktion eines Haftbeirates hinausge-
hen sollte und die gesamte Tatigkeit der
Sicherheitsbehdrden unter dem Gesichts-
punkt der Wahrung der Menschenrechte
begleitend beobachten und dem Bundes-
ministerium fiir Inneres Verbesserungsvor-
schliige erstatten sollte.”

Nachdem am 1. Mai 1999 der nigerianische
Schubhiftling Marcus Omofuma® bei der
Abschiebung durch die &sterreichische
Fremdenpolizei auf dem Flug nach Sophia
ums Leben kam, wurden die Bemiihungen
des BMI, einen Menschenrechtsbeirat ein-
zurichten, verstdrkt und beschleunigt. Auf
dem Verordnungswege? veranlafite der
Bundesminister fiir Inneres noch vor der
parlamentarischen Beschlufdfassung der
Sicherheitspolizeigesetz-Novelle, den Bei-
rat einzurichten.

s Ubersetzung des CTP Berichtes samt Stel-
lungnahme der dsterreichischen Bundesre-
gierung wurde 1999 vom BMI herausgege-
ben.

6 Vgl RV 1479 BIgNR XX, 16.
7 Vgl. RV 1479 BlgNR XX, 16.

8 Ein Urteil gegen die wegen § 312 SGB
(Quilen und Vernachlissigen eines Gefan-
genen) angeklagten Fremdenpolizisten ist
am 15. April 2002 ergangen. Sie wurden
schuldig gesprochen, das Strafmafl wurde
mit bedingten Freiheitsstrafen sehr niedrig
angesetzt mit Bezug darauf, daf3 die Ver-
antwortung beim BMI liege, da die Vorge-
hensweise der Fremdenpolizei bei Ab-
schiebungen bekannt war. Das Urteil ist
noch nicht rechtskréftig,

¢  BGBIII202/1999.

III. Gesetzliche Grundlage - rechtliche
Entwicklung

Der Menschenrechtsbeirat wurde ur-
spriinglich durch den Bundesminister fiir
Inneres mit der ,Menschenrechtsbeirats-
Verordnung” vom 8. Juni 1999 eingerich-
tet.10 Die Verordnung, die sich auf § 8§ Bun-
desministeriengesetz!! stiitzt, war aber von
provisorischemm Charakter, da die Befu-
gnisse zur effektiven Kontrolle nur durch
gesetzliche Regelungen erreicht werden
konnen. Die Unabhiingigkeit der Mitglie-
der konnte durch den Rang der Verord:-
nung ebenso nicht ausreichend gesichert
werden.

Die Novelle zum SPG 1999 brachte die Ver-
fassungsbestimmung des § 15 a SPG.
Durch diese einzige SPG-Bestimmung im
Verfassungsrang wurde der Menschen-
rechtsbeirat zur Beratung des Bundesmini-
steriums fir Inneres in Fragen der Wah-
rung der Menschenrechte auf Gesetzesebe-
ne eingerichtet. Die Organisation und die
Aufgaben des Menschenrechtsbeirates sind
in den §8.15a, 15b, und 15c des SPG gere-
gelt. Die Verfassungsbestimmung des §15a
SPG sichert einerseits die Unabhingigkeit
der Mitglieder des Beirates und ermdglicht
andererseits dem Menschenrechtsbeirat als
einem Organ zur Wahrung der Menschen-
rechte eine maximale institutionelle Garan-
tie, die durch den einfachen Gesetzgeber
nicht widerrufen werden kann.

Mit der Durchfiihrungsverordnung!? zum
SPG wurde die oben angefithrte Men-
schenrechtsbeirats-Verordnung!? des Bun-
desministers fiir Inneres aufier Kraft ge-
setzt.

IV, Zusammensetzang und Organisation

Der MRB setzt sich aus 11 Mitgliedern und
ebenso vielen Ersatzmitgliedern zusammen
(§ 15a Abs. 2 SPG). Fiir die Erledigung und
Erfiillung ihrer Aufgaben kénnen die Mit-

0 BGBIII 202/1999.
u  BGBI 76,1986 idF BGBII10/1999.
2 BGBIII395/1999.
13 BGBIII 202/1999.
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glieder unabhingig handeln, sie sind an
keine Weisungen gebunden.

Die Mitglieder des Beirates und ihre Er-
satzmitglieder werden gem. § 15b Abs. 1
SPG fiir eine Funktionsperiode von 3 Jah-
ren vom Bundesminister fiit Inneres be-
stellt. Um ein sehr breitgefachertes Gremi-
um zu erhalten, werden die Mitglieder
anteilig vom Ministerium fiir Inneres, dem
Bundesministerium fiir Justiz, dem Bun-
deskanzleramt und NGOQOs, die sich der
Wahrung der Menschenrechte widmen,
vorgeschlagen. Drei Mitglieder bestellt und
bestimmt das BMI. Je ein Mitglied wird
vom Bundeskanzleramt und vom Bundes-
ministerium fiir Justiz nominiert. Fiinf wei-
tere Mitglieder werden von den privaten,
gemeinniitzigen Einrichtungen vorgeschla-
gen. Fiir jedes Mitglied wird gleichfalls ein
Ersatzmitglied benannt. Die Auswahl der
NGOs nimmt das BMI vor. Bei Nominie-
rung und Auswahl zum ersten MRB wur-
den amnesty international Osterreich, SOS
Menschenrechte, Caritas Osterreich, Dia~
konie Osterreich sowie die Volkshilfe
Osterreich hinzugezogen.

Der Vorsitzende des Beirats wird aus dem
Kreis der 11 Mitglieder durch den Prési-
denten des Verfassungsgerichtshofs vorge-
schlagen. Es ist bestimmt, dafl nur Mitglie-
der des Verfassungs-, des Verwaltungsge-
richtshofes oder Personen, denen an einer
Ssterreichischen Universitit die Lehrbe-
fugnis fiir Verfassungsrecht zukommt, zur
Auswahl stehen. Zum Vorsitzenden des
derzeit amtierenden Beirates wurde ein
Verfassungsrichter gewihlt.

Die angestrebte Ausgewogenheit der Zu-
sammensetzung wird von Praxis und Leh-
re nicht ganz einheitlich gesehen. Es wird
teilweise kritisiert, daf$ sich die Funktionen
als Vorsitzender und Verfassungsrichter
nicht gut vereinbaren liefen.* Teils wird
auch kritisch angemerkt, dafs die Mitglie-
der des MRB, die direkt aus den Reihen des
Ministeriums kommen, den enormen Vor-
teil hitten, interne Informationen viel

W Vgl Magdalena Pischl, Der Menschen-
rechtsbeirat, in: JRP 2001, S. 474£. (50£.).

schneller zu erhalten als die Entsandten der
NGOs.15 Die bisherige Praxis des MRB
zeigt dennoch, dal die Zusammensetzung
sehr konstruktiv gelungen ist. Die Mitglie-
der reprdsentieren nicht ,ithre” Organisa-
tionen oder Ministerien, sondern wurden
nur durch diese vorgeschlagen. Sie agieren
generell unabhédngig, wenngleich die Un-
abhéngigkeit vom BMI aufgrund deren
dominierender Roile bei der Besetzung des
MRB zu Konflikten fithren kénnte und dies
teilweise als problematisch gesehen wird.

Wie aber schon zuvor erwihnt, ist die Un-
abhiingigkeit des Beirates und all seiner
Mitglieder in einer Verfassungsbestim-
mung festgelegt. Die Unabhingigkeit ist
bei einer Kontrollfunktion in diesem
rechtsstaatlich besonders sensiblen Bereich
unbedingt notwendig, da nur so eine
Wahrnehmung und Darstellung der Kon-
trolle glaubwiirdig sein kann.

Die Mitglieder des Beirates itben ihre Funk-
tion ehrenamtlich aus. Die Tatigkeit endet
mit Ablauf der Funktionsperiode, Abberu-
fung durch den Bundesminister fiir Inne-
res, Verzicht oder Tod des Mitglieds. Die
Abberufung eines Mitglieds bedarf einer
Begriindung. Lediglich die im Beirat titi-
gen Mitglieder des BMI kénnen chne An-
gabe von Griinden abgezogen werden.
Kritiker unterstellen, dafs dies dann ge-
schehe, werm sich das Mitglied nicht kon-
form zur Haltung des BMI verhalte. Bis-
lang gab es allerdings keinen Vorgang die-
ser Art.

Die Mitglieder konnen nach Ablauf der
Funktonsdauer erneut ernannt werden. Im
Juli 2002 wird der MRB neu gewidhit und
konstituiert. Nach meinem momentanen
Wissenstand soll an der Kontinuitit der
Mitglieder festgehalten werden, um eine
besonders effiziente Fortfiihrung der Ar-
beit zu erméglichen.

Das BMI stellt dem MRB die erforderlichen
Personal- und Sachmittel zur Ausiibung
seiner Aufgaben zur Verfiigung. Die Ge-

5 Vgl Bernd-Christian Funk, Der Menschen-
rechtsbeirat, Prisentation und erste Ergeb-
nisse, in: ZfV 2001, S. 570ff. (572).
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schiftsstelle des MRB ist im BMI unterge-
bracht und wird durch Mittel des BMI fi-
nanziert. An der Eingliederung der Ge-
schiftsstelle in das BMI wird trotz Aner-
kennung der Synergieeffekte des Ofteren
Kritik geiibt, weil daraus resultierende
Probleme in der Unabhingigkeit der Ge-
schiiftsstelle vermutet werden.

Die Geschiftsordnung des Beirates wurde
nach Anhtrung desselben vom Bundesmi-
nisterium fiir Inneres erlassen.’¢ Sie regelt
uw.a. die Einberufung, den Ablauf und die
Protokollierung von Sitzungen, die Form
der Willensbildung bei der Erstellung von
Empfehlungen, die Kriterien fitir das Vor-
liegen einer qualifizierten Mindermeinung
und die Durchfithrung von Besuchen bei
Dienststellen durch Delegation und Kom-
mission.

V. Aufgaben

Der MRB hat die Aufgabe, den BMI in Fra-
gen der Wahrung der Menschenrechte zu
beraten.’? Aus diesem Grunde hat der
Menschenrechtsbeirat die Titigkeit der
Sicherheitsbehtrden, der sonst dem BMI
nachgeordneten Behtrden und der zur
Ausiibung unmittelbarer, verwaltungsbe-
hordlicher Befehls- und Zwangsgewalt
erméchtigten Organe unter dem Gesichts-
punkt der Einhaltung der Menschenrechte
zu beobachten und begleitend zu tiberprii-
. fen.

Das Aufgabengebiet des Beirates geht tiber
den Vorschlag des Haftbeirates des CTP
weit hinaus. Einerseits wird die Priifung
der Situation angehaltener Menschen unter
dem Gesichtspunkt der menschenwiirdi-
gen Behandlung (gem. Art 3 EMRK) nicht
beschrinkt, sondern es kénnen alle Aspek-
te der Menschenrechte im gesamten Kon-
text der Tatigkeit der Sicherheitsexekufive
gepriift werden. Andererseits besteht keine
Beschrinkung nur Kontrollen durchzufiih-
ren und auf die Mifdstiinde hinzuweisen.
Seine Aufgabe besteht im speziellen darin,

1 BGBiII 39571999,
7 §15a5PG.

dem Innenminister Verbesserungsvor-
schldge beziiglich Organisation und Rah-
menbedingungen der Sicherheitsexekutive
aufzuzeigen und diese als inhaltliche Vor-
schlidge zu unterbreiten. Die Aufgaben des
MRB zielen daher nicht auf die Konirolle
im Einzelfall, sondern auf eine strukturelle
und institutionelle Ebene.

Diese Kriterien unterscheiden den MRB
essentiell von Disziplinarbehdrden und
Haftbeiridten im Strafvollzug.

Der Schwerpunkt der Tatigkeit liegt im
Aufzeigen von struktureller Mingel, die
sich bei der Ausiibung von verwaltungs-
behordlicher Befehls- und Zwangsgewalt
negativ. auf den Menschenrechtsschutz
auswirken. Dies kann nur gelingen, wenn
signifikante Einzelfdlle, Mifistinde und
Ubergriffe, nicht isoliert betrachtet werden,
sondern die Ursachen im System aufge-
zeigt werden. Die inhaltlichen Analysen
werden dem BMI - wie schon zuvor er-
wihnt - als Verbesserungsvorschlige
iibermittelt. Dadurch sollen auch priventi-
ve Losungsansitze vorgeschlagen werden,
die es erméglichen, die Aufgaben der Si-
cherheitsexekutive unter menschenrechtli-
chen Gesichtspunkten zu erfiillen.

Der MRB tagt im Durchschnitt monatlich.
Um seine Aufgaben vor Ort erfiillen zu
konnen, bedient sich der MRB seiner
Kommissionen oder einer ad hoc zusam-
mengestellten Delegation.

Die flichendeckende Bestandsaufnahme
und Evaluierung nehmen sechs regionale
Expertenkommissionen!® vor, die durch
den MRB eingesetzt wurden.?? Die Kom-
missionen agieren als verldngerter Arm des
Beirates, die den praktischen Teil der Ar-
beit im Begleiten und Uberpriifen der An-
haltung von Menschen an Dienststellen der
Sicherheitsexekutive tibernehmen (§ 15¢
Abs. 1 SPG). Die Sicherheitsexekutive ist

% Einteilung nach den Oberlandesgerichis-
sprengeln (OLG-Sprengel); es gibt 3 Kom-
missionen im OLG-Sprengel Wien, je eine
in den OLG-Sprengeln Salzburg, Graz und
Innsbruck.

1§15 Abs. 2 MRBE GO.
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zur Zusammenarbeit verpflichtet. Die Lei-
ter der Dienststellen miissen volle Akten-
einsicht gewihren und Auskiinfte erteilen.
Sie sind gegeniiber den Mitgliedern der
Kommissionen nicht an das Amisgeheim-
nis gebunden. Die Kommissionen bestehen
aus fiinf bis acht Mitgliedern. Der Leiter
der Kommission ist eine auf dem Gebiet
der Menschenrechie anerkannte Perstn-
lichkeit, die durch den MRB ernannt wird.
Die Mitglieder der Kommissionen werden
wiederum durch den Leiter vorgeschlagen
und darn durch den Beirat bestellt. Die
Zusammensetzung ist interdisziplindr und
soll auf die Ausgewogenheit beider Ge-
schlechter bedacht nehmen.20

Delegationen?! werden ad hoc vom MRB
gebildet, wenn es sich empfiehlt, sich vor
Ort einen Eindruck zu verschaffen und
dies nicht in einer Sitzung erledigt werden
kann. Eine Delegation besteht aus minde-
stens zwei Mitgliedern des Beirates. Die
gem. § 14 Abs. 2 MRB GO ausgewogene
Zusammensetzung einer Delegation und
den Leiter derselben bestimmt der Beirat
gem. § 15¢ Abs. 2 SPG. In dringenden Fil-
len obliegt diese Befugnis dem Vorsitzen-
den (§ 14 Abs. 3 MRB GO).

Zu speziellen Themenschwerpunkten kann
der Beirat Arbeitsgruppen einrichten. Er-
gebnisse der Arbeitsgruppen dienen der
Vorbereitung der Berichte an das Bundes-
ministerium. Zu Arbeitsgruppen kénnen
auch externe Experten beigezogen werden.

Der Beirat ist gegeniiber dem Ministerium
zu einer jihrlichen Berichterstattung ver-
pflichtet. Der Bericht umfafst die eigene
Titigkeit, einschliefllich der der Kommis-
sionen.22 Simtliche Empfehiungen des
MRB an den Bundesminister fiir Inneres
miissen gemifl dem Sicherheitspolizeige-
setz im Sicherheitsbericht der Bundesregie-
rung an den Nationalrat Erwidhnung fin-
den.

®  §15 Abs. 2 MRB GO, zumindest eine Frau
muf} der Kommission angehdren.

n  §14 MRB GO BGBI I 395/1999.
z  §17 MRB GO.

Einen weiteren Aufgabenbereich des MRB
stellt die Bewufltseinsbildung zur Wah-
rung der Menschenrechte im Bereich der
Sicherheitsexekutive dar. Das Bewulf3tsein
der Exekutivbeamten, die ,,ersten Schiitzer
der Menschenrechte” zu sein, soll geweckt
und geschirft werden. Sie sollen dies bei
ihrer Titigkeit beriicksichtigen. Die Wah-
rung der Menschenrechte mufs ein selbst-
verstindlicher Bestandteil in der Arbeit der
Exekutive darstellen.

V. Ergebnisse der Arbeit des Menschen-
rechisbeirates - Ausblick

Veranlaft durch den Tod des Schubhift-
lings Marcus Omofuma, befafste sich der
MRB in seinem ersten Bericht mit dem sen-
siblen Bereich der sogenannten ,Problem-
abschiebungen”.?? Viele Anregungen des
Beirates wurden bereitwillig umgesetzt.
Dem Bericht wurde z.B. durch die Einfith-
rung einer Spezialausbildung fiir Beamte
fur ,Problemabschiebungen” Rechnung
getragen. Auch die Exekutive begriifite
diese Neuerung.

Neben den Jahresberichten wurden bisher
Berichte {iber ,Minderjéhrige in Schub-
haft“2 und ,, Menschenrechtliche Fragen in
Zusammenhang mit der Anhaltung von
Frauen®” verdffenilicht.?¢ Weitere Empfeh-
lungen sind an das BMI in Form bisher
nicht verdffentlichter Berichte ergangen.

Die Geschiiftsstelle des MRB evaluiert der-
zeit die Umsetzung der Empfehlungen des
MRB durch das BMI. Die Umsetzung der
Empfehlungen aus den Schwerpunktbe-
richten sowie den Dringlichkeitsberichten
der vergangenen beiden Jahre wird ausge-
wertet. Die konkreten Ergebnisse stehen
zwar noch nicht zur Verfiigung, aber ten-
denziell ist festzustelien, daf sich das BMI

2 Bericht Oktober 2000.
2 Bericht Juli 2000.
25 Bericht Juni 2001.

% Alle verdffentlichten Berichte kénnen auf
der Homepage des MRB abgerufen wer-
den: www.menschenrechtsbeirat.at/ mrb-
berichte html.
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bemiiht, auf die Empfehlungen des Beira-
tes einzugehen und hdufig versuchte, sie
im ersten Schritt durch Erlasse umzuset-
zen. In Osterreich ist momentan ein neues
Fremdengesetz in der parlamentarischen
und offentlichen Diskussion. Im ersten
Entwurf waren diverse Anregungen des
MRB eingeflossen. Im aktuellen Entwurf
der Regierung finden einige zentrale Anre-
gungen jedoch bedauerlicherweise keine
Beriicksichtigung mehr, Es bleibt somit
abzuwarten, in welcher Form das Gesetz
beschlossen wird.

Die bisherige Arbeit des MRB kann nach
meinem Fazit als durchaus konstruktiv
und positiv bewertet werden. Die Koopera-

tionsbereitschaft des BMI ist ausschlagge-
bend fir den Erfolg der Arbeit des MRB.
Die bereits erkennbaren positiven Verin-
derungen im Bewuftsein der Mitglieder
der Exekutive ktnnen sicher kontinuierlich
fortgefithrt werden und stellen eine zentra-
le Errungenschaft im Prozef der Men-
schenrechtserziehung dar.

Fiir die Zukunft ist zu wiinschen, dafs der
neue MRB ohne gréfiere zeitliche Unter-
brechung weiterarbeiten kann und weitere
Schritte zur Verbesserung der menschen-
rechtlichen Situation im Bereich der S5i-
cherheitsexekutive durch den MRB veran-
lafst werden kdnnen.
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