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Entwurf eines BVG, mit dem das B-VG gedndert wird;
Entwurf eines BG zur Durchfihrung des OP-CAT

Die Bundesarbeitskammer dankt fiirr die Ubermittiung der genannten Entwirfe und die Gele-
genheit, dazu Stellung zu nehmen.

Folter ist ein besonders schweres Unrecht. Die Bundesarbeitskammer begriit daher vorbe-
haltlos die Initiative der Bundesregierung, das Regierungsprogramm fur die laufende Gesetz-
gebungsperiode hinsichtlich der Ratifizierung des Fakultativprotokolls (OP) zum Ubereinkom-
men der Vereinten Nationen gegen Folter und andere grausame, unmenschliche oder erniedri-
gende Behandlung oder Strafe (CAT) umzusetzen. Durch die vorliegenden Entwiirfe soll bereits
im Vorfeld der Ratifikation des OP-CAT eine wesentliche Voraussetzung fur dessen effektive
Durchfilhrung geschaffen werden, namlich die Einrichtung eines Nationalen Praventionsme-
chanismus (NPM).

Die Umsetzung vodlkerrechtlicher Verpflichtungen scheint als wesentliches gesetzgeberisches
Motiv der vorliegenden Entwirfe auf. Diese richten unter Anpassung des B-VG und des Volks-
anwaltschaftsgesetzes (VolksanwG) 1982 die Volksanwaltschaft (VA) als vom OP-CAT vorge-
sehenen NPM ein; zugleich sollen der derzeit auf einfachgesetzlicher Grundlage (§§ 152 ff Si-
cherheitspolizeigesetz (SPG]) beim Bundesministerium far Inneres (BMI) eingerichtete Men-
schenrechtsbeirat (MRB) und die Vollzugskommissionen nach dem Strafvollzugsgesetz in Bei-
rate der VA Ubergefahrt werden. Aus dem wesentlichen Motiv der Umsetzung von Vélkerrecht
ergibt sich zugleich als Mafstab fur die Entwirfe die Effektivitat der vorgesehenen Malnahmen.

Im Allgemeinen fihrt die Bundesarbeitskammer in diesem Sinne zu beiden Entwarfen aus:
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1. Die im gegebenen Kontext maRgeblichen vélkerrechtlichen Verpflichtungen der Republik
grinden insbesondere in der Ratifizierung des Europdischen Ubereinkommens zur Verhutung
von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung (Europarat 1987), in der 1987
erfolgten Ralifizierung des bereits genannten Antifolter-Ubereinkommens der Vereinten Natio-
nen (1984) sowie in der Unterzeichnung des dazugehdrigen Fakultativprotokolls (OP-CAT) im
Jahr 2003, aber auch im UNO-Weltpakt fir burgerliche und politische Rechte (CCPR). Im Hin-
blick auf das im Verfassungsrang normierte notstandsfeste Folterverbot des Art 3 EMRK beste-
hen allerdings auch innerstaatliche grundrechtliche Gewahrleistungspflichten. Diese Rechts-
quellen sollten in den Erlduterungen zumindest erwahnt werden.

Zur Beurteilung vélkerrechtsvertraglicher Verpflichtungen insbesondere im Menschenrechtsbe-
reich relevant ist neben den Vertragstexten die Praxis der jeweiligen Vertrags- bzw Uberwa-
chungsorgane. Vorweg kann festgehalten werden, dass sich eine gewisse Dringlichkeit einer
Ratifizierung des OP-CAT ergibt; die Ratifizierung des OP-CAT war etwa im Rahmen der ersten
Universellen Menschenrechtsprafung (UPR) Osterreichs im Menschenrechtsrat (MRR) der Ver-
einten Nationen 2011 ein Thema (siehe dazu weiter unten).

Bereits in den 1990er Jahren hatte der Europaische Ausschuss zur Verhiitung von Folter (CPT)
ua nach Besuchen in verschiedenen dsterreichischen Haftanstalten festgestellt, dass fur Perso-
nen in Haft ein ernsthaftes Misshandlungsrisiko besteht. 1989/2000 hatte der UN-Ausschuss
gegen Folter auf das Fehlen eines eigenen Straftatbestandes der Folter im &sterreichischen
Strafgesetzbuch hingewiesen; diesbeziglich ist das vorliegende legistische Malnahmenpaket
unvollstindig.

Hinzuweisen ist auf eine weitere v&lkervertragsrechtliche Verpflichtung mit parallelen innerstaat-
lichen verfassungsrechtlichen Gewsahrleistungspflichten, namlich auf das Zwangsarbeitsverbot
ua nach den JAO-Ubereinkommen (Nr 28, Nr 105) und nach Art 4 EMRK. Zur Durchfihrung des
IAO-Ubereinkommens (Nr 29) hat der dem standigen Ausschuss der Internationalen Arbeitsor-
ganisation (IAO) fur Normenanwendung zugeordnete Sachverstandigenausschuss 2008 in ei-
ner Beobachtung (observation) die Republik Osterreich aufgefordert, ,die notwendigen Mafi-
nahmen zu ergreifen, um Haftlingen, die for private Unfernehmen arbeiten, einen Rechtsstatus
mit den Rechten und Bedingungen zu gewahrleisten, die mit diesem grundlegenden Menschen-
rechtsinstrument vereinbar sind“ (ILO-CEACR 2008, 79th session). Die Arbeit in Haftanstalten
war weiters 2011 im Rahmen des 29. Berichts Osterreichs Gegenstand einer Anfrage des Eu-
ropaischen Ausschusses fir Soziale Rechte zum Zwangsarbeitsverbot gemai Art 1 Abs 2 ESC.

2. Der Menschenrechtsbeirat als Ansatzpunkt eines NPM (OP-CAT) war 2007 Gegenstand
der Empfehlungen des Menschenrechtskommissars des Europarats Thomas Hammarberg
(Bericht Dezember 2007). Er empfahl, die ,Unabh&ngigkeit des Menschenrechtsbeirats zu star-
ken und zwar entweder durch seine Zusammenlegung mit der Volksanwaltschaft unter einem
gemeinsamen institutionellen Dach oder durch die Schaffung eines neuen Menschenrechts-
gremiums mit klar definierten Kontroll- und Beschwerdeverfahren gemaft den Pariser Grundsat-
zen®,

Dieses Dokument wurde mittels e-Mail vom Verfasser zu Verflgung gestellt. Fir die Richtigkeit
und Vollsténdigkeit des Inhaltes wird von der Parlamentsdirektion keine Haftung Gbernommen.



27/SN-286/ME XXIV. GP - Stellungnahme zu Entwurf (elektr. Gbermittelte Version) 3von 12

Seite 3 BUNDESARBLITSKAMMER

Hammarberg hatte im Bericht (iber seinen Besuch in Osterreich (Mai 2007) festgehalten, dass
Osterreich das OP-CAT noch nicht ratifiziert habe; er erwahnte legistische Vorhaben und Bera-
fungen nach dem damaligen Regierungsprogramm insbesondere auch uber die institutionell
effeklivere Ausgestaltung des Menschenrechtsschutzes. Konkret fuhrte Hammarberg aus:

- Einrichtungen, die Beschwerden gegen offentliche Behotrden behandeln oder ihre Arbeit
unter dem Gesichtspunkt der Menschenrechte kontrollieren, sollten méglichst unabhingig
sein, um wirksame Arbeit zu leisten und das Vertrauen der Bevélkerung zu gewinnen; klare
Informationen Uber die Aufgabenstellung und die Vorgehensweise solcher Einrichtungen
soliten dem Publikum ohne weiteres und in verstandlicher Form zur Verfigung stehen (Ab-
satz 24),

- konflige Anderungen der mit Menschenrechtsfragen befassten 8sterreichischen Strukturen
im Zusammenhang mit der Verfassungsreform und der Ratifizierung des OP-CAT sollten
unter dem ,Leitmotiv* der Unabhangigkeit und Effizienz solcher Stellen diskutiert werden;
bei gegebener Wertschatzung der derzeitigen Arbeit des Menschenrechtsbeirats kénnte
dessen Unabhdngigkeit noch starker ausgepragt werden: wichtig set auch das eindeutig
unabhangige Vorgehen der Mitglieder der VA, sobald sie in dieses Gremium gewahlt seien,
sowie das Absehen davon, ihre Parteizugehdrigkeit in irgendeiner Form zum Ausdruck zu
bringen (Absatz 25);

- die ,Unabhidngigkeit des Menschenrechtsbeirats von den staatlichen Behérden konnte
noch starker ausgepragt werden, wenn er als elgenstidndiges Gremium zusammen mit
der parlamentarischen Volksanwaltschaft in ein und denselben institutionellen Rahmen ge-
stellt warde. Ein véllig getrenntes Menschenrechtsgremium mit klar begrenzter Kontrolifunk-
tion und Befugnissen zur Behandlung von Beschwerden gemal den Pariser Grundsétzen
von 1991 ware ebenfalls eine denkbare Lésung, sofern seine Unabhangigkeit in der Verfas-
sung verankert wirde" (Absatz 26),

- weiters sollte sich ein derartiges Gremium auch auf einige der Aufgaben wie zB Forschung
und Ausbildung stitzen, die derzeit von den Hochschulinstituten fur Menschenrechte in
Osterreich wahrgenommen werden (Absatz 26);

- allerdings wirde eine engere Beziehung zwischen der VA und dem MRB unter einem ge-
meinsamen institutionellen Dach vermutlich groRere Moglichkeiten far ein gemeinsames
Vorgehen bieten und die Effizienz beider Gremien wesentlich verbessern; eine Reform des
MRB sollte auch darauf abzielen, seine pragmatische Arbeitsweise in diesem Bereich und
seine auf breit gefasste Verlretung beruhende Zusammensetzung zu erhaiten; daruber
konnte die Aufgabenstellung des MRB, falls er nicht langer dem BMI unterstelit ware, da-
hingehend erweitert werden, dass er auch die OP-CAT vorgesehenen Besuche durchfiih-
ren kénnte. Hammarberg betonte abschlielend, dass naturlich eine derartige Ausweitung
der Aufgabenstellung mit einer entsprechenden Erh&hung seiner Mittel einhergehen,
wenn die Effizienz des Beirats erhalten bieiben soile (Absatz 26; alle Hervorhebungen:
Bundesarbeitskammer).
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Es ist festzuhalten, dass die in einer Alfernative formulierte Empfehlung des Europaratskom-
missars fir einen NPM primar auf den MRB ung die Starkung dessen Unabhangigkeit gerichtet
ist und nicht auf die VA, die (nur) als ,gemeinsames institutionelles Dach" angesprochen ist. Es
dorfte an ein eher gleichberechtigtes synergetisches Nebeneinander als an ein Verhaltnis der
organisatorischen Unterordnung gedacht worden sein. Letzteres ware aber in der vorgesehe-
nen Beiraiskonstrukiion jedenfalls gegeben (vgl auch den Entfall der ausdriicklichen Weisungs-
freistellung nach dem derzeit noch geltenden SPG). Die Bundesarbeitskammer ist daher der
Ansicht, dass die Empfehlungen des Menschenrechiskommissars des Europarats, die auf eine
Einbeziehung der VA bei der Schaffung eines NPM zielen, hinsichtlich der Unabhangigkeit des
MRB nicht ausreichend berlcksichtigt sind.

Als Alternative nannte Hammarberg eine verfassungsrechtliche Institutionalisierung des MRB
als unabhangiger und selbstandiger nationaler Einrichtung zum Schutz und zur Férderung der
Menschenrechte. Schon dies zeigt, dass die in den vorliegenden Entwiirfen vorgeschlagene
Form der Instifutionalisierung nicht ausschlieBlich denkbar und daher nicht sachlich
zwingend ist. Die Einrichtung des MRB als nationaler Menschenrechtseinrichtung nach den
Pariser Grundséatzen scheint allerdings zur effektiven Durchflihrung des OP-CAT gar nicht in
Erwagung gezogen worden zu sein. £s kann hier dahingestellt sein, ob der Bundesverfas-
sungsgesetzgeber fur die Einrichtung einer selbstandigen Menschenrechtseinrichtung eine
innovative Ldsung sui generis finden mosste; tatsachlich findet die Forderung nach einem sol-
chen neuen Menschenrechtsgremium unter Expertinnen und in der Zivilgesellschaft breite Un-
terstutzung, so auch die der Bundesarbeitskammer.

3. Osterreich bewarb sich 2011 — erfolgreich - um die Aufnahme in den MRR der Vereinten
Nationen und stelite sich diesem Gremium zu Jahresanfang erstmails der Universellen Men-
schenrechtsprifung (Universal Periodic Review; UPR). Als Kandidat fur die Mitgliedschaft
im MRR gab Osterreich in der Prasentation des Staatenberichtes an, es seien wesentliche
Fortschritte im Hinblick auf die Ratifizierung des OP-CAT und die Schaffung eines NPM
erzielt worden; der NPM solle in die dsterreichische VA integriert werden, gleichzeitig werde der
bereits bestenende MRB ausgebaut; ebenso gab Osterreich im MRR an, dass die Aufnahme
eines eigenen Tatbestands der Folter in das Strafgesetzbuch derzeit legistisch in Vorbereitung
sei (Punkte 9.b und d UN Document General Assembly A/AHRC/MWG.6/10/L.8, Version 2.2.2011).
Von den 161 Empfehlungen, die die Mitgliedstaaten des MRR an Osterreich richteten, bezogen
sich funf Empfehlungen von insgesamt acht Mitgliedstaaten auf das OP-CAT, allein sieben Mit-
gliedstaaten hatten den Beitritt zum OP-CAT empfohlen. Osterreich unterstutzte bzw nahm im
interaktiven Dialog des MRR die diesbeziglichen Empfehlungen sogleich an. Bei der den UPR
abschlieRenden Annahme des Endberichts (7.6.2011) erklarte der standige Osterreichische
Vertreter bei den Vereinten Nationen ua, dass ein Entwurf der 8undesregierung zur Implemen-
tierung des OP-CAT mit dem Ziel neuer bundesverfassungsgesetzlicher Bestimmungen und
Anderungen der gesetzlichen Bestimmungen (ber die VA am 23.5.2011 zur Begutachtung aus-
gesandt worden sei, Osterreich habe auch eine Reihe von Empfehlungen beireffend eine Nati-
onale Einrichtung zum Schutz und zur Férderung der Menschenrechte angenommen, je-
doch auch einige nach sorgfaltiger Prufung davon zurOckweisen missen. Angenommen worden
seien jene, die sich auf die Starkung eines bereits bestehenden institutiocnellen Rahmens ein-
schliefllich der VA bezogen hatten; deshalb sei auch ein Antrag auf Neueinstufung (re-
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accreditation) der Volksanwaltschaft eingebracht worden, der derzeit vom zustandigen Un-
terausschuss des Internationalen Koordinierungsausschusses (ICC) fur Nationale Menschen-
rechtseinrichtungen (National Human Rights [nstitutions — NHRIs) gepruft werde.

3.1. Die Bundesarbeitskammer merkt dazu an:

3.1.1. Der ICC hatte die VA das letzte Mal 2000 Oberpruft und aus — in den Erlduterungen zu
den vorliegenden Entwurfen — nicht ersichtlichen Grunden im Status ,,B“ eingestuft, dh die
derzeitige institutionelle Ausgestaltung der VA entspricht nicht in vollem AusmafRd (,A") den far
Nationale Menschenrechtseinrichtungen von den Vereinten Nationen festgelegten Kriterien
(,Pariser Grundsatze“, Beschluss der Generalversammlung der Vereinten Nationen, Dokument
A/Res/48/134, 4.3.1994). Die neuerliche Uberpr(fung der Einstufung ist fur Mai 2011 vorgese-
hen (UN Document [General Assembly] A/HRC/16/77 3.2.2011, Seite 15). Ein Ergebnis dieser
Profung liegt noch nicht veréffentlicht vor.

Die Bundesarbeitskammer kann sich dem Eindruck nicht gdnzlich verschlielen, dass die Neu-
akkreditierung der dsterreichischen VA ein weiteres, mittelbares Motiv der vorliegenden Entwlir-
fe ist, das allerdings nicht in den Erlduterungen aufscheint. Die Bundesarbeitskammer ist der
Meinung, dass die offenbar angestrebte Einstufung der VA als NHRI, die vollstandig den von
den Vereinten Nationen festgelegten Grundsatzen entspricht, sowie die Kriterien dieser Einstu-
fung im Kontext der Erfullung volkerrechtlicher Verpflichtungen Osterreichs nach dem OP-CAT
bei der Erlauterung der vortiegenden verfassungsandernden Gesetzesvorhaben zumindest
erwahnt werden sollten.

Die Gesamtintention der vorliegenden Entwlrfe scheint von zwei Zielsetzungen zugleich gelra-
gen, der effektiven Durchfuhrung des OP-CAT einerseits, der Statusaufwertung der VA als
NHRI andererseits; die Prioritdtensetzung scheint allerdings im Kontext nicht eindeutig zu sein.
Einzuraumen ist, dass die beiden Zielsetzungen insofern als sachlich interdependent angese-
hen werden kénnen, als die Praxis der Vereinten Nationen bei der Beurteilung nationaler Pra-
ventionsmechanismen bzw der effektiven Durchfithrung des OP-CAT zunehmend die Kriterien
heranzieht, die auch fur die Einstufung Nationaler Menschenrechtseinrichtungen geiten. Aller-
dings ergeben sich gerade daraus auch Ansatze fur die mégliche Kritik an den vorliegenden
Entwarfen unter der Voraussetzung, dass die VA als effektiver NPM (OP-CAT) fungieren soll.
Nach Ansicht der Bundesarbeitskammer solite der effektiven DurchfGhrung des OP-CAT eine
klare Prioritat zukommen.

3.1.2. Der - in den Erlduterungen angezogene — Art 18 Abs 4 OP-CAT legt allerdings fest,
dass die Vertragsstaaten ,bei der Schaffung der nationalen Praventionsmechanismen [...] die
Grundsatze, welche die Stellung nationaler Einrichtungen zur F&rderung und zum Schutz der
Menschenrechte betfreffen,” berticksichtigen. Diese Grundsatze sind jedoch keine anderen als
die bereits erwahnten Pariser Grundsétze aus 1994. Diese werden in einem Prozess der stén-
digen Anwendung durch die zusténdigen Organe der Vereinten Nationen (ICC ~ NHRIs) kon-
kretisiert; dabei gewannen und gewinnen sie zunehmende Bedeutung bereits im Vorfeld der
Akkreditierung durch den ICC. Insofern kann gesagt werden, dass sie auf die Rechtslage in den
Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen wirken und jedenfalls als Mafistab der vorliegenden
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Entwirfe relevant sind. Die kursorische Charakterisierung der Pariser Grundsatze in den Erl&u-
terungen als ,unverbindlich" wird somit auch in dieser Hinsicht der Volkerrechtspraxis nicht ge-
recht.

Daraus ergibt sich jedenfalls neben den Hammarberg-Empfehlungen ein weiterer Grund, warum
fur die Bundesarbeitskammer vorweg nicht sachlich zwingend nachvollziehbar ist, warum
das legistische Vorhaben ausschliellich auf die vorhandenen Strukturen der VA fokussiert,
wenn damit im Grunde im Hinblick auf die VA auch ein rechtsstaatlich bedeutender Schritt ge-
sefzt wird. Die offenbar nicht in Erwagung gezogene Alternative, die Einrichtung einer selostan-
digen Einrichtung zum Schutz und zur Forderung der Menschenrechte (NHRI), ware zweifellos
ein bedeutender Schritt. Dass diese historische Chance verworfen wurde, ist umso weniger
nachvollziehbar, als, wie bereits ausgefohrt, die Pariser Grundsatze fur die angestrebte instituti-
onelle Aufwertung der Osterreichischen VA zu einer nationalen Menschenrechtseinrichtung
sowieso als neuere Praxis der Vereinten Nationen wirksam sind.

Zudem gehen die Entwiirfe van der Kostenwirksamkeit der Malnahme auch im Rahmen der VA
aus (vgl Vorblatter zu beiden Entwirfen).

Es ist richtig, dass die VA wesentliche Kriterien der Pariser Grundsétze erfollt (Einrichtung durch
Verfassungsgesetz und Gesetz; grundsatzlich gesicherte Finanzierung; dienstrechtiicher Status
ihrer Beamtinnen). Die Bundesarbeitskammer gibt jedoch zu bedenken, dass dies in anderer
Hinsicht nicht so ist:

- Das VolksanwG 1982 ist im Vergieich zu weiter reichenden Entwurfen insgesamt zuriickhal-
tend ausgefallen, so hinsichtlich der Antragsrechte beim VfGH iS des von Kelsen 1929 er-
wogenen ,Verfassungsanwalts® (vgl jedoch nunmehr §§ 5 und 6 VolksanwG idgF). Der Ein-
fluss der politischen Parteien jedenfalls ist im Proporz der drei Volksanwalte festgeschrie-
ben; dies steht in einem potenziellen Spannungsverhaltnis zu den vélkerrechtlich geforder-
ten Unabhangigkeits- und Pluralismuskriterien einer nationalen Menschenrechtseinrichtung,
mag auch die VA auf verfassungsgesetzlicher Ebene als Organ des Nationalrats eingerich-
tet sein. Insbesondere empfehlen die Pariser Grundsétze nicht nur die Einbeziehung nicht-
staatlicher Menschenrechtsorganisationen, sondern ausdriicklich auch der Gewerkschaf-
ten und anderer engagierter sozialer sowie anderer Berufsorganisationen (Zusammenset-
zung und Garantien fur Unabhangigkeit und Pluralismus Punkt 1.a). Dies bedeutete in Os-
terreich eine Einbeziehung der Sozialpartner.

- Der 1982 fir das VolksanwG gefundene Kompromiss beschrankle die Kompetenzen der
VA wesentlich auf eine ,Missstandskontrolle® in der innerstaatlichen Verwaltung und auf
Empfehlungen zur Beseitigung der Missstande Rechtlicher Malstab ist daher in erster Li-
nie die Einhaltung innerstaatlicher Gesetze (naturgemafn auch: der verfassungsgesetzlich
gewahrleisteten Rechte). Die Aufgaben einer nationalen Menschenrechtseinrichtung um-
fassen nach den Pariser Grundsatzen jedoch wesentlich die Férderung der Menschen-
rechte — ein wesentlich dariber hinausgehender Aufgabenkreis —, sowie die autonome und
standige Zusammenarbeit mit anderen Menschenrechtseinrichtungen und den Vereinten
Nationen; diese sind nur als allgemeine Kooperationsobliegenheit, nicht als eigenstandige
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Aufgabe Gegenstand der vorliegenden Entwlrfe. Nach Ansicht der Bundesarbeitskammer
ware fur eine solche verstarkte internationale Kooperation eine deutliche institutionelle An-
passung erforderlich.

- Weitere Aufgaben, die die VA derzeit nicht for eine breite Offentlichkeit erkennbar erfullt,
sind Forschung und Ausbildung.

Festzuhalten ist, dass die zuletzt genannten Uberlegungen in die vorliegenden Entwirfe und
Erlauterungen keinen Eingang gefunden haben. Weiters ist anzumerken, die von den Vereinten
Nationen empfohlene Immunitat iS eines Haftungsausschlusses for Handlungen, die in offiziel-
ler Eigenschaft einer nationalen Menschenrechtseinrichtung gesetzt werden, nicht bericksich-
tigt ist (vgl ICC — Punkt 2.5. des Anhangs IV zu UN Doc. A/HRC/13/45, 18.01.2010, Seite 35).

4. Die Bundesarbeitskammer unterstreicht, ihre allgemeinen Uberlegungen zu den vorliegenden
Entwiirfen abschliefend, nochmals, dass sie die gewdhlte Beiratskonstruktion bei der VA zur
effektiven Durchfuhrung des OP-CAT an Stelle einer eigenen nationalen Menschenrechtsein-
richtung nicht far nicht sachlich zwingend halt.

Im Einzelnen zum Entwurf eines BVG, mit dem das B-VG geédndert wird:

Zu den Erlauterungen — Allgemeiner Teil: Zur beispielsweisen Anflhrung staatlicher Om-
budsstelien im internationalen Vergleich, die als Nationale Praventionsmechanismen eingerich-
tet sind, wird angemerkt, dass im Akkreditierungsstatus des ICC (Stand: Dezember 2010) we-
der die Tschechische Republik noch Zypern aufscheinen. Slowenien ist mit dem Status B ange-
fuhrt; von den angefuhrten Ombudsstellen entsprechen nur gdie Einrichtungen in Schweden,
Danemark und Polen in vollem Ausmall den UNO-Kriterien fur Nationale Menschenrechtsein-
richtungen.

ZuZ1-Art22B-VG und Z7 - Art 148b Abs 1 erster Satz: IS einer Reform der VA und einer
offenbar falligen Klarstellung ist die Ausdehnung der Amtshilfe auf Gemeindeverbande zu be-
grofien.

Zu Z 2 - Art 126d Abs 1 zweiter Satz B-VG: Der vorgesehene Entfall von Antragsrechten des
Rechnungshofes ist fur die Bundesarbeitskammer im gegebenen Zusammenhang insbesondere
aus systematischen Grlinden nicht sachlich zwingend nachvallziehbar und wird abgelehnt.

ZuZ 3 — Art 148a Abs 1 erster Satz, und Z 4 — Art 148a Abs 2: In Art 1482 Abs 1 wird IS des
effektiven Menschenrechtsschutzes ein Beschwerderecht festgehaltener Personen beim NPM
festgelegt. Es solite klargestellt werden, dass dieses Beschwerderecht ein Menschenrecht, nicht
ein blolRes Staatsbirgerrecht ist.

Die Einbeziehung des Bundes als Trager von Privatrechten auch in eine neue Zustandigkeit fur
Menschenrechte wird begri’t. Die im Vergleich zu Verleizungen von Menschenrechten® oder
.Menschenrechtsverletzungen® untbliche Wendung ,in Menschenrechten“ im Parallelismus zu
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,Bundesverwaltung” kénnte jedoch Missverstandnisse veranlassen und sollte nochmals Gber-
proft werden.

Die Bezeichnung ,Menschenrechte ist offenbar méglichst umfassend intendiert, jedoch auch
allgemein und unspezifisch. Geht es im vorliegenden Entwurf prioritdr um eine effektive Imple-
mentierung des OP-CAT, erscheint eine erlauternde Spezifizierung im Hinblick auf die wohi
hauptsachlich in der Praxis relevanten Menschenrechte und deren fir Osterreich magebliche
Rechtsgrundlagen jedenfalls in den Erlauterungen sinnvoll.

Zu Z 5 — Art 148a Abs 3 nsu: Diese Bestimmung ist von zentraler Bedeutung far die imple-
mentierung des OP-CAT. Trager des fir das OP-CAT wesentlichen Besuchsrechts bzw einer
Besuchsobliegenheit — nicht jedoch: einer (regelmafigen) Verpflichtung — ist die VA (vgl deren
Recht auf Erhebungen gemanR § 8 VolksanwG idgF). Die bisherige Begleitungs- und Uberpru-
fungsermachtigung des MR8 hinsichtlich der zur Ausibung unmittelbarer verwaltungsbehérdli-
cher Befehls- und Zwangsgewalt ermachtigten Organe wird auf die VA Ubertragen.

Zum Einleitungsabsatz (,chapeau“) und zu Ziffer 1: Einen Vergleich der Formulierungen
.2um Schutz der Menschenrechte”, womit in einer umfassenden Intention auch die Pravention
angesprochen wird, und ,zur Wahrung der Menschenrechte” (vgl § 15 SPG idgF) lasst die Bun-
desarbeitskammer dahingestellt. Der in den Erlauterungen zum Begriff der Freiheitsentziehung
begriRenswerterweise angezogene Art 4 Abs 1 OR-CAT spricht zllerdings in seinem zweiten
Satz den Schutz von Personen an. Die Bundesarbeitskammer begrifdt die Klarstellung in den
Erlauterungen, dass es auf die Kompetenz zur Vollziehung eines Freilheitsentzugs ankommt
und pflegebediirftige Personen auch in Einrichtungen der Lander mit erfasst sind; vgl jedoch
auch Art 20 OP-CAT, der Art 4 OP-CAT hinsichtlich umfassender Informationsrechte und des
Besuchsrechts konkretisiert und durch § 11 Abs 3 neu VolksanwG (2 7 des Entwurfs zum OP-
CAT-DurchfohrungsG) umgesetzt wird. Art 20 lit ¢) ungd d) OP-CAT entsprechen nach inner-
staatlicher Systematik einem Inspektionsrecht der VA.

2uZ 8 —Art148a Abs 3 neu, Z 10 — Art 148d Abs 1 neu und Z 11 — Art 148d Abs 2 neu: Der
MRB findet in Z 8 erstmais im Normtext Erwdhnung, und zwar im Zusammenhang mit der
Amtsverschwiegenheit.

Die Wahrnehmungsberichte und die Verbdffentliichungspflicht nach Z 10 und 11 werden begrift.

Es ist festzuhalten, dass das offentliche Interesse im Grunde eine Ausnahme von der Amtsver-
schwiegenheit darstellt. Wahrend das OP-CAT der Venraulichkeit einen wesentlichen Stellen-
wert einrdumt, ist darauf hinzuweisen, dass zu den Aufgaben nationaler Menschenrechtsinstitu-
tionen nach den Pariser Grundsatzen die Erstellung von Berichten (ber die allgemeine Lage
der Menschenrechte im Land einschlielllich bestimmter Teilaspekte zahlt, weiters, dass zu ihrer
Arbeitsweise eine gezielte Offentlichkeitsarbeit Gber Medien fallt. Im Hinblick auf Erfahrungen im
Bereich der Gleichbehandlungsanwalischaft und der Gleichbehandlungskommission zeigen
sich Spannungen zwischen Amtsverschwiegenheit und Offentlichkeitsarbeit, so dass eine Kon-
kretisierung des éffentlichen Interesses im Verhaltnis zum Berichtswesen und im Vergleich zum
Rechnungshof zumindest in den Erlauterungen wiinschenswert erscheint.
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Zu Z 16 — Art 148h Abs 3 neu: Neben Z 5 (Art 148a Abs 3 neu) ist diese Bestimmung wesent-
lich fur die Gestaltung des NPM. Trager der Besuchs- und Informationsrechte iS des OP-CAT
ist nach Art 148 Abs 3 neu die VA; in Art 148h Abs 3 wird konkretisiert, durch welche Organe
sie tdtig wird bzw welche Organe sie einzurichten hat.

Der Bundesverfassungsgesetzgeber hat fur den Entwurf eine Beiratskonstruktion gewanhlt. Wie
bereits einleitend ausgefuhrt, erscheint fraglich, ob die vom Menschenrechtskommissar des
Europarats empfohlene Starkung der Unabha&ngigkeit des MRB ,unter dem institutionellen Dach
der Volksanwaltschaft“ durch die hier vorgeschlagene Lésung verwirklicht wird. Denkbar ware
etwa gewesen, den MRB selbst als NPM einzurichten, dessen Mitglieder unter wesentlicher
Mitwirkung des Nationalrats vorgeschlagen und gewahlt wirden.

Auch sieht insbesondere Art 20 lit e) OP-CAT die autonome Austbung des Besuchsrechts und
insbesondere eine autonome Kontaktwahl vor. Es ist prima facie nicht ersichtlich, wie die vorlie-
genden Entwlrfe diese Bestimmung innerstaatlich umsetzen; die Rechtsstellung der auf eine
beratende Funktion beschrankten Beirate und ihrer Mitglieder findet jedenfalls keine bundesver-
fassungsgesetzliche Regelung, weder was allfalige interne Weisungszusammenhénge zwi-
schen VA und Beiradten (zB in organisatorischen Belangen) noch was externe Weisungszu-
sammenhange an beamtete Mitglieder oder Ersatzmitglieder des MRB oder der neuen Kom-
missionen betrifft. Im Vergleich zur (einfachgesetzlichen) Unabhangigkeitsgarantie des § 15a
SPG idgF erscheint das Fehlen diesbezlglichen Regelungen problematisch.

Zu Z 16 — Art 148i Abs 3 neu: Es wird zu bedenken gegeben, dass Menschenrechtsbeobach-
tung eine bundesweite Aufgabe ist, die trotz der Bedeutung féderaler Strukturen und der Aner-
kennung der Bedeutung regionater Wahrnehmungen bundeseinheitlich wahrgenommen werden
sollte. Selbst wenn Art 17 OP-CAT dezentrale Einheiten zulasst, erscheint die schon allein in
Hinsicht auf eine einheitliche Beurteilungspraxis wenig wiinschenswert.

Im Einzelnen zum Entwurf eines BG zur Durchfiihrung des OP-CAT:

Zum Vorblatt — Verhaltnis zu Rechtsvorschriften der Europaischen Union: Nach dem Vor-
blatt ist EU-Recht nicht betroffen. Hinzuweisen ware jedoch auf Art 19 der Europaischen Grund-
rechiecharta (GRC), dessen Adressaten die Unionsorgane und die Mitgliedstaaten im Anwen-
dungsbereich des Unionsrechts sind (zB Personenverkehrsfreiheiten; justizielle und polizeiliche
Zusammenarbeit in Strafsachen; Asyl und Einwanderung, Art 77 EUV). Art 19 GRC enthalt — im
Zusammenhang mit dem Schutz bei Abschiebung, Ausweisung und Auslieferung — ein Verbot
der Kollektivausweisung (Abs 1) und ein Refoulement-Verbot (Abs 2} unter ausdriicklicher Er-
wahnung von Todesstrafe, Folter oder einer anderen unmenschlichen oder erniedrigenden
Strafe oder Behandlung.

Zum aligemeinen Teil der Erlauterungen — Hintergrund: Siehe weiter oben den allgemeinen
Teil unserer Stellungnahme insbesondere unter 3.1.1. Zu den finanziellen Auswirkungen: Das
Fehlen jeglicher Schatzung bzw der Festlegung eines zu erwartenden Mindestaufwandes ist
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wenig (berzeugend, was die Ernsthaftigkeit hinsichtlich einer effektiven Durchfuhrung des OP-
CAT betrifft (vgl Z 7 — § 12 Abs 1 neu: Geschéftsfithrung fur sechs Kommissionen; Durchfiih-
rung der Besuche, Heranziehung von Dolmetscherlnnen; Sachaufwand der VAW fur den nun-
mehr notwendigen Kontakt mit dem Unterausschuss der Vereinten Nationen uam). Nach An-
sicht der Bundesarbeitskammer muss der Entwurf die Grundlagen fur die notwendigen Res-
sourcen einer erweiterten Aufgabenstellung in finanzieller, fachlicher und auch personeller Hin-
sicht schaffen und dies auch nachvollziehbar machen.

Zu Art | - Anderung des Volksanwaltschaftsgesetzes 1982

ZuZ1-§1Abs 224, 6 und 7: Nach dieser vorgesehenen Bestimmung unterliegt insbeson-
dere die Ubertragung von Aufgaben nach Art 148h Abs 3 Z 2 B-VG, die neu vorgesehene Be-
gleitung und Kontrolle von Exekutivorganen, der kollegialen Beschlussfassung durch die VA, Es
ist aus den Erlauterungen nicht ersichtlich, wie konkret die AufgabenObertragung an die Beirate
iS eines begrenzten Mandats (Z 4 neu) und Festlegung genereller Prafschwerpunkte (Z 7 neu)
erfolgt bzw erfolgen soll. Es ist auch nicht klar, cb und inwiefern diese Zuweisungen reine Zu-
standigkeitsregelungen sind oder Weisungscharakter haben bzw eine zumindest weisungsahn-
liche Wirkung in organisatorischer Hinsicht entfalten werden. Die Bundesarbeitskammer wie-
derholt ihre weiter oben vorgebrachten Zweifel daran, ob diese Ldsung der vom Menschen-
rechtskommissar des Europarats empfohlenen Starkung der Unabhangigkeit des MRB sowie
dem Art 20 lit e) OP-CAT entspricht (,Um den nationalen Praventionsmechanismen die Erfli-
lung ihres Auftrags zu erméglichen, verpflichten sich die Vertragsstaaten dieses Protokolls: [...]
e) ihnen die Entscheidung daruber zu tberlassen, weiche Orte sie besuchen und mit welchen
Personen sie sich unterhalten mdchten®).

Zu Z 5 - § 7 neu: Die VAW solite nicht nur ein Begutachtungs-, sondern auch ein Vorschiags-
recht fur gesetzliche Regelungen zur Behebung festgesteliter Menschenrechtsdefizite haben,

Zu Z 7 — neuer Abschnitt Ill, § 11 neu: Diese Bestimmung ist fir die innerstaatliche Durchfiih-
rung des OP-CAT von zentraler Bedeutung. Abs 3 ist an Art 20 OP-CAT orientiert. Art 20 lit ¢)
und d) OP-CAT entsprechen nach innerstaatlicher Systematik einem Inspektionsrecht der VA
bzw kommen einem solchen nahe (,Um den nationalen Praventionsmechanismen gdie Erfullung
thres Auftrags zu erméglichen, verpflichten sich die Vertragsstaaten dieses Protokolls: {...] c)
ihnen Zugang zu allen Orten der Freiheitsentziehung und deren Anlagen und Einrichtungen zu
gewahren; d) ihnen die Mdglichkeit zu geben, sich mit Personen, denen die Freiheit entzogen
ist, entweder direkt oder, soweit dies erforderlich erscheint, Uber einen Dolmetscher sowie mit
jeder anderen Personen, von welcher der NPM annimmt, dass sie sachdienliche Auskinfte
geben kann, ohne Zeugen zu unterhalten").

Zur effektiven Durchfuhrung des OP-CAT soliten die Besuche des NPM jedenfalls auch unan-
gemeldet erfolgen k6nnen, auch wenn das OP-CAT dies nicht ausdricklich vorsieht; der unan-
gemeldete Besuch ware (bundesverfassungs-)gesetzlich zu regeln; vgl dazu die derzeit noch
geltenden Bestimmungen des § 18 Abs 5 StrafvolizugsG, der ausdracklich unangemeldete Be-
suche der Vollzugskommission vorschreibt (und entfallen soll); vgl weiters die einfachgesetzlich
geregelten Befugnisse der Arbeitsinspektion in Durchfihrung von Art 12 Abs 1 lit a) des ILO-
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Ubereinkommens Uber die Arbeitsaufsicht (Nr 81), 1947, wonach die mit den erforderlichen
Ausweisen versehenen Aufsichtsbeamten befugt sind, Betriebe im Anwendungsbereich des
Ubereinkommens jederzeit bei Tag und bei Nacht frei und unangemeldet zu betreten. Diese
Bestimmungen tragen zur Effektivitat im jeweiligen Regelungszusammenhang wesentlich bei
und sind deswegen auch iS der effektiven innerstaatlichen Durchfuhrung des OP-CAT ange-
bracht.

Zu § 12 neu: Insofern auf einen Einsatz von Richterlnnen abgezielt wird, erscheint dies im Hin-
blick auf gie bereits angespannte personelle Situation in der Justiz ohne zusatzliche Planposten
problematisch. In jedem Fall sing schon IS der effektiven Durchfohrung des OP-CAT vermehrte
und spezialisierte Aus- und Fortbildungsangebote an die Richterschaft erforderlich (zB OP-CAT
im Kontext des internationalen Menschenrechtsschutzes und internationaler Organisationen).

Die Bundesarbeitskammer spricht sich entschieden und mit Nachdruck gegen § 12 Abs 2 neu,
gie Beschlussfassung in den Kommissionen im Umlaufweg, aus, und halt in diesem Zusam-
menhang zunachst ihr Befremden fest, dass noch vor Aussendung der vorliegenden Entwiirfe
eine neue Geschaftsordnung des MRB vom BMI zur Begutachtung ausgesendet wurde (GZ
BMI-LR 1600/0045-111/1/2011), die eine Beschlussfassung im Umlaufweg vorsah; diese soll jetzt
offenbar auf einfachgesetzlicher Ebene festgeschrieben werden. Die Bundesarbeitskammer
hatte bei der Begutachtung dieses Verordnungsentwurfes Bedenken grundsitzlicher Art gegen
Umlaufbeschiisse angemeldet. Im Vergleich zum genannten VO-Entwurf verzichtet der vorlie-
gende Entwurf freilich Uberhaupt auf Zulassigkeitskriterien wie Dringlichkeit (oder Gefahr im
Verzug} und erklart den Umlaufoeschluss fur generell zulassig. Die Bundesarbeitskammer ver-
kennt die Verwaltungsrealitat nicht. Dennoch méchten wir mit Nachdruck unsere Bedenken
gegen Umlaufbeschlisse erneuern. In diesem Sinn kann auf den grundlegenden, etwa von
Merki hervorgehobenen inneren Zusammenhang von Kollegialsystem und demokratischem
Interessenausgleich hingewiesen werden:

LAlle Vorteile des Kollegialsystems gehen verloren, wenn — was nicht selten in der Pra-
xis anzutreffen ist — die gemeinsame Beratung und Abstimmung durch Abstimmung im
Umlaufwege' ersetzt wird. Damit wird gie ,spezifische Methode der Kooperation [...) ge-
ragezu, des ,Nebeneinanders und Miteinanders' der Kollegiumsmitglieder, die ,gemein-
sam [...] Beschluss fassen, wenngleich nicht immer im Qbereinstimmenden Sinne’, ge-
radezu ausgeschlossen.” (Antoniolli/Koja, Allg Verwaltungsrechtz, 1986, 340).

Zudem sind UmtaufbeschlOsse, wie die &sterreichische Rechtsgeschichte an einem prominen-
ten unrithmlichen Beispiel und die umfangreiche Rechtsprechung zum Gesellschaftsrecht zei-
gen, fehleranfallig und auch deswegen im gegebenen Kontext ganz grundsatziich abzulehnen.

Zu § 13 Abs 2 neu wird ein eigenstandiges Recht ger Kommissionen angeregt, iS eines effekti-
ven NPM (ber ihre Wahrnehmungen zu berichten und Empfehlungen uber festgestellte Men-
schenrechtsverletzungen abzugeben. Es erscheint nicht ausreichend, dass ein Berichtsrecht in
Form von ,Bemerkungen” im Bericht der VA nur dann bestehen soll, wenn den Empfehlungen
einer Kommission nicht gefolgt wird.

Dieses Dokument wurde mittels e-Mail vom Verfasser zu Verflgung gestellt. Fir die Richtigkeit
und Vollsténdigkeit des Inhaltes wird von der Parlamentsdirektion keine Haftung Gbernommen.



12von 12 27/SN-286/ME XXIV. GP - Stellungnahme zu Entwurf (elektr. Gbermittelte Version)

Seite 12 BUNDESARBEITSKAMMIR

Zu § 15 Abs 2 neu: Fur die von Bundesministerien namhaft zu machenden Mitglieder ist im
Vergleich zur (einfachgesetzlichen) Unabh&ngigkeitsgarantie fur die Mitglieder des MRB (§ 15a
SPG idgF) das Fehlen einer Weisungsfreistellung problematisch, und die Bestimmung ist daher
in der vorliegenden Form abzutehnen. Es ist in diesem Zusammenhang nochmals zu unterstrei-
chen, dass die Praxisndhe des MRB im BMi mit der Mitwirkung von Beamilnnen verbunden ist
und deren Stellung iS des Menschenrechtsschutzes daher eindeutig unabhangig von Weisun-
gen (bundesverfassungs-)gesetzlich gesichert werden sollte.

Zu § 18 neu: Diese Bestimmung regelt den Schutz von Auskunftspersonen als allgemeines
Benachteiligungsverbot in Orientierung am Viktimisierungsverbot des Art 21 Abs 1 OP-CAT.
Nach Art 21 OP-CAT dirfen Behdrden oder Amtstrager keine Sanktionen gegen eine Person
oder Organisation anordnen, anwenden, erlauben oder dulden, weil diese dem NPM Auskanfte
erteilt hat, unabhangig davon, ob diese richtig oder falsch waren; die letztgenannte Prazisierung
fehit im vorgeschlagenen § 18 des Entwurfs, der im Ubrigen keine Sanktionen fir die Benach-
teiligung vorsieht, insbesondere keine disziplinarrechtlicher Art, wenn die Benachteiligung durch
Organwalterinnen erfolgen sollte.

Die Bundesarbeitskammer ersucht abschlielend, inre Stellungnahme zu bericksichtigen, und
regt jedenfalls an, den Entwurf nochmals sorgfaltio zu prufen.

[ \\~ L [ l:’\_\\. /
! JAlice Kundtner ™

iV des Direktors

Herbert Tumpel!
Prasident
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