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ZUR GESCHICHTE DER AUTONOMEN LANDES-
VERWALTUNG IN DEN ZISLEITHANISCHEN LANDERN
DER HABSBURGERMONARCHIE*

Von Gerhard Putschogl

L. EINFUHRUNG

Der dualistische Aufbau der Landesverwaltung, wie er 1861 in den zis-
leithanischen Lindern der Habsburgermonarchie seine bis zum Ende des
alten Reiches charakteristische Form gefunden hatte, war gekennzeichnet
durch das Nebeneinander von staatlichen und von sogenannten autono-
men Behérden. Dieses System des Verwaltungsdualismus, das besonders
in der Endzeit der Monarchie unter dem bekannten Schlagwort von der
,Doppel- oder Zweigeleisigkeit der Verwaltung” Gegenstand der Diskussion
und zumeist auch einer mehr oder minder herben Kritik war und das erst
in unserem Jahrhundert bereits unter der Herrschaft des Bundes-Verfas-
sungsgesetzes von 1920 iiberwunden werden konnte (1925), war jedoch
keine Erfindung des 19. Jahrhunderts. Seine Wurzeln reichen vielmehr bis
an die Wende des Mittelalters zuriick; sie ruhen im landesfiirstlich-stdn-
dischen Dualismus, wie er sich zu Beginn der Neuzeit in den einzelnen
Lindern ausgeformt hatte. Im Grunde handelt es sich daher bei den 1861
installierten Landesvertretungen, wie noch im einzelnen zu zeigen sein
wird, um die Umformung und die Fortsetzung stindischer Organisations-
prinzipien, die man zwar an die geanderten gesellschaftlichen Verhaltnisse
anzupassen suchte, iiber deren Schatten man aber doch nicht springen
konnte oder wollte. Und so hat denn auch einer der besten Kenner der
sterreichischen Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte des 19. Jahr-
hunderts, Joseph Redlich, den 1861 durch die neuen Landesordnungen ge-
schaffenen Landesausschuf im ganzen recht treffsicher, wenngleich stark

* Das Manuskript dieses Beitrages wurde im Herbst 1979 abgeschlossen.

1 Vgl. Ludwig Adamovich, Handbuch des dsterreichischen Verwaltungsrechts
(Rechts- und Staatswissenschaften 7), 5. Aufl., Bd. I, Wien 1954, 5. 157 ff.
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apparate der Landstinde?, wobei aus dem Nebeneinander im Verlauf des
16. Jahrhunderts oft genug auch ein Gegeneinander geworden ist.

Solange sich Landesfiirst und Stinde die Waage hielten, muflte es offen
bleiben, welche der beiden Seiten den Schritt zum Staat vollziehen wiirde.
Nachdem jedoch der Landesherr 1620 im westlichen Teil des Reichs in der
Auseinandersetzung mit den Stinden die Oberhand behalten hatte, waren
die Weichen gestellt. Seither kam als integrierender Faktor nur mehr das
Fiirstentum in Betracht, das sich jetzt auf dem Weg zum Absolutismus be-
fand. Der seiner Natur nach zentralistisch orientierte fiirstliche Absolu-
tismus drang in den einzelnen habsburgischen Lindern mit verschiedener
Intensitit vor. Wenn man von Bthmen und Mihren, wo Ferdinand II.
durch die Vernewerten Landesordnungen von 1627 und 1628 die Stinde-
macht beseitigt hat, und vielleicht auch noch von Oberdsterreich absieht,
so war es doch eher eine Politik der kleinen Schritte, mit der das Fiirsten-
tum nach 1620 seine Stellung auszubauen begann. Vor allem hat man die
Linder und ihre stindischen Institutionen allenthalben bestehen gelassen.
Was sich in Osterreich entwickelte, war daher ein ,politischer Absolutis-
mus” des Landesfiirstentums ,bei institutionellem Dualismus”5.

Es war denn auch durchaus noch kein straff organisiertes ,Staats-
wesen”, das Maria Theresia iibernahm und das sie im Kampf um ihr Erbe
verteidigen muflte. Umstindlich gegliederte und grofteils noch aus der
Wende zur Neuzeit stammende Zentralstellen, in denen vielfach nach wie
vor stindischer Einfluf dominierte, sowie ebensolche Mittelbehérden ver-
walteten die Linderkomplexe. In den Lindern aber gab es noch immer
stindisch eingestellte Landeshauptminner und neben ihnen die Behor-
denapparate der Landstinde selbst, deren Mitglieder iiberdies die Lokal-
verwaltung fest in der Hand hielten. Aus den Erfahrungen, die sie bei
ihrem Regierungsantritt gemacht hatte, gewann Maria Theresia nun die
Uberzeugung von der Notwendigkeit einer Strukturreform ihrer Erblande.
Die 1749 nach der Behauptung im Erbfolgekrieg einsetzende ,Theresia-
nische Staatsreform” war das Werk des Grafen Haugwitz, der den landes-
fiirstlich-standischen Dualismus als das Kernproblem der Monarchie er-
kannt hatte. Er reformierte die Zentral- und die Linderbehérden nach dem
Vorbild der preuflischen Verwaltung, die er im &sterreichischen Rest-
schlesien kennengelernt hatte. Durch die Vereinigung der deutsch-Oster-
reichischen Erblande mit den Lindern der bohmischen Krone schuf Maria
Theresia den sterreichischen Staat, wie er im Grunde bis 1918 als Teil-
staat der Habsburgermonarchie bestanden hat. Zugleich erhielt der neue
Staat nunmehr durch die Kreisimter auch den Zugang zu den Untertanen.

4 Vgl. Gerthard Putsch&gl, Die landstindische Behdrdenorganisation in Oster-
reich ob der Enns vom Anfang des 16. bis zur Mitte des 18. Jahrhunderts. Ein Bei-
trag zur osterreichischen Rechtsgeschichte (Forschungen zur Geschichte Oberdster-
reichs 14), Linz 1978.

Brauneder-Lachmayer, Verfassungsgeschichte, S. 62.
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Maria Theresia baute den Staat iiber die Verwaltung auf und schaltete
den stindischen EinfluB aus. In ihre Zeit fillt auch der Anlauf, fiir diesen
Staat die Rechtseinheit herzustellen®. Sie klammerte jedoch Ungarn und
die osterreichischen Niederlande von ihrem Konzentrationswerk aus und
lieB iiberdies in den westlichen Lindern die Form der alten Stindeverfas-
sung im wesentlichen bestehen. Im neu erworbenen Galizien wurden 1775
sogar ein Landtag und ein stindischer AusschuB nach dem Muster der
anderen Linder eingefiihrt?. Joseph II. hat dann in beiderlei Hinsicht den
Bogen iiberspannt. Er dehnte seine Reformen auf die Niederlande und auf
Ungarn aus und wollte in den Lindern das Stindetum auch formell besei-
tigen, indem er unter anderem die stindischen Verwaltungsstellen ver-
staatlichte. Sein Ziel war der das ganze Reich umfassende Einheitsstaat,
der anstelle der alten Einheiten nach geographischen Gesichtspunkten ge-
gliedert sein sollte. Leopold II. muflte sodann zum Status quo von 1764/65
zuriickkehren8, Ungarn, das sich beim Tod Josephs II. in Aufruhr befand,
erhielt 1791 die feierliche Zusicherung, als ein ,regnum liberum” in Zu-
kunft nur ,propriis legibus et consuetudinibus, non vero ad normam
aliarum provinciarum” regiert zu werden?®.

Unter Franz I. und seinem Nachfolger Ferdinand I. erstarrte der Staat.
Die Regierung sah ihre oberste Aufgabe darin, die Untertanen vor dem re-
volutionidren Geist, der aus Frankreich kam, abzuschirmen und die be-
stehende Ordnung aufrechtzuerhalten. Osterreich wurde nach dem be-
rithmten Wort Metternichs wohl verwaltet, aber nicht regiert. Man konnte
das System des Vormirz kaum treffender charakterisieren, als es in dem
Ratschlag geschehen ist, den Franz I. selbst seinem Sohn als Maxime hin-
terlassen hat: ,Verriicke nichts an den Grundlagen des Staatsgebdudes;
regiere und veridndere nicht” 10

1804 erhielt dieses ,Staatsgebiude” einen eigenen Namen. Nachdem
sich die Jahrhunderte zuriickliegenden friiheren Pline einer Erhebung
,Osterreichs” zu einem Konigreich nicht hatten verwirklichen lassen!?,
nahm Franz II. (I.) 1804 ,den Titel und die Wiirde eines erblichen Kaisers
von Osterreich” an!2, Das neue Kaisertum Osterreich bedeutete jedoch in

6 Vgl. z. B. Hermann Conrad, Deutsche Rechtsgeschichte, Bd. 11, Karlsruhe 1966,
S. 391 ff.; Kurt Ebert, Gesetzgebung und Rechtswissenschaft. Ein Beitrag zur
Zeit des spiten Naturrechts in Osterreich, ZRG. GA. 85 (1968), S. 104 ff.

7 Alphons Huber — Alphons Dopsch, Usterreichische Reichsgeschichte. Ge-
schichte der Staatsbildung und des &ffentlichen Rechts, 2. Aufl,, Prag—Wien—Leip-
zig 1901, S. 255.

8 Vgl. dazu auch Adam Wandruszka, Leopold II., Bd. II, Wien—Miinchen 1965,
S. 247 f£f.

% Edmund Bernatzik, Die 8sterreichischen Verfassungsgesetze mit Erlduterun-
gen (Studienausgabe 8sterreichischer Gesetze III), 2. Aufl, Wien 1911, S. 36 ff.;
Walter, OVV,,S. 149,

1 Walter, OVV,,S. 136.

11 G, dariiber Ursula Flofmann, Regnum Austriae, ZRG. GA. 89 (1972), S. 78 ff.

12 Abdruck des Patents vom 11. August 1804 bei Bernatzik, Verfassungsgesetze,
5. 49 ff.
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erster Linie nur eine Rangerhdhung der Dynastie; es lie ferner ausdriick-
lich die ,bisherigen Titel, Verfassungen, Vorrechte und Verhiltnisse” aller
seiner Teile, namentlich aber jene der Linder der ungarischen Stephans-
krone unberiihrt, In Osterreich blieben also die alten Linder bestehen,
wihrend etwa in Deutschland zur gleichen Zeit die Rheinbundstaaten aus
ihren heterogenen Gebietsteilen zentralistisch regierte Einheitsstaaten
schufen, Bayern unter dem Ministerium des Grafen Montgelas beispiels-
weise schon 1808 eine moderne Verfassung erhielt'® und in Preufien durch
die Stein-Hardenbergsche Staatsreform die koniglich preuBischen Staaten
zum preuflischen Staat umgeformt wurden?4.

Nach Artikel 13 der Deutschen Bundesakte von 1815 sollte ,in allen
Bundesstaaten eine landstindische Verfassung stattfinden”. In den
deutschen Bundesstaaten verlief die Verfassungsbewegung in zwei Wel-
len: Die siiddeutschen Verfassungen schlossen sich an die franzdsische
Charte constitutionelle von 1814 an, die mittel- und norddeutschen Ver-
fassungen folgten der belgischen Konstitution von 18315, Osterreich
wurde ebenso wie Preulen noch kein Verfassungsstaat. Die Kernfrage, die
der Artikel 13 der Bundesakte aufgeworfen hatte — moderne Volksreprd-
sentation oder Vertretungskorper altstindischer Art —, beantworteten die
sogenannte Gentzsche Auslegung sowie der auf ihr basierende Artikel 57
der Wiener SchluBakte von 182016 in letzterem Sinn'’. Man hielt daher in
Osterreich an den iiberkommenen Stindeverfassungen der Linder fest. In
jenen Lindern aber, in denen die Stinde wihrend der napoleonischen
Kriege beseitigt worden waren, wurden sie als Gnadenakt des Monarchen
wiederhergestellt oder ihre Restauration zumindest in Aussicht gestellt
(Salzburg, Vorarlberg). So erhielten Tirol (1816), Galizien samt der damit

13 G, dariiber Fritz Hartung, Deutsche Verfassungsgeschichte vom 15. Jahrhundert
bis zur Gegenwart, 8. Aufl, Stuttgart 1964, S. 191 ff.; Hans Hattenhauer,
Zwischen Hierarchie und Demokratie. Eine Einfiihrung in die geistesgeschicht-
lichen Grundlagen des geltenden deutschen Rechts, Karlsruhe 1971, 5. 57 ff.; Ernst
R. Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, Bd. I, Stuttgart 1957,
S. 86ff.; Robert Scheyhing, Deutsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit,
Kgln—Berlin—Bonn—Miinchen 1968, S. 83 ff.

4 Lentze, Foderalismus, S. 10. Vgl. auch Hartung, Verfassungsgeschichte,
S. 237 ff.; Walter Hubatsch, Die Stein-Hardenbergschen Reformen (Ertrdge
der Forschung 65), Darmstadt 1977; Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I,
S. 118 ff.

5 Hartung, Verfassungsgeschichte, S. 197ff.; Hattenhauer, Hierarchie,

S. 90 ff.; Heinrich Heffter, Die deutsche Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert.

Geschichte der Ideen und Institutionen, 2. Aufl., Stuttgart 1969, S. 114 ff., 160 ff.;

Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, 5. 314ff.; Scheyhing, Verfassungs-

geschichte, S. 125 ff.

Er basierte auf dem ,monarchischen Prinzip”: Die gesamte Staatsgewalt sollte im

Staatsoberhaupt vereinigt bleiben und der Souverén nur in der Ausiibung bestimm-

ter Rechte an die Mitwirkung der Stiinde gebunden werden kénnen.

17 5, dazu Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, S. 640ff.; Scheyhing, Ver-
fassungsgeschichte, 5. 118 ff.

16
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vereinigten Bukowina (1817) und Krain (1818) durch kaiserliche Patente
weitgehend iibereinstimmende Verfassungen altstindischer Prigung!®.
Und auch im lombardo-venezianischen Kénigreich wurden 1815 mit nur
bescheidenen Kompetenzen ausgestattete Zentralkongregationen in Mai-
land und in Venedig eingerichtet!®,

Es gab daher im Vormirz in den Lindern im allgemeinen®® einen Land-
tag sowie stindische Verwaltungskollegien in der Art und Zusammenset-
zung, wie sie Maria Theresia konzediert hatte und wie sie von Leopold II.
restauriert worden waren®!, Thre Kompetenzen waren freilich recht spar-
lich geworden®2. Sie wurden in der Regel vom Chef oder von einem Ex-
ponenten der staatlichen Mittelbehdrde geleitet. Nur in Niederdsterreich
und in der Steiermark gab es im Landmarschall bzw. Landeshauptmann
einen eigenen stindischen Prasidenten2®. Als staatliche Mittel- und Unter-
behorden standen den landstindischen Institutionen die fiir ein Land zu-
stindigen Landesregierungen oder die die Lindergrenzen iibergreifenden
Gubernien sowie die Kreisimter gegeniiber?t. Sie hielten die Stinde im
allgemeinen unter einer straffen Regierungskontrolle. Die Landstinde, die
keinen Riickhalt in der Bevélkerung hatten, waren im Vormirz nicht nur
politisch bedeutungslos, sondern sie galten auch vielfach als anachroni-
stisch gewordenes ,stindisches Werkel”, als Reprisentanten privilegierter
Korporationen, die ihr Status namentlich gegen Ende der Epoche oft auch
selbst nicht mehr befriedigte?5.

®Brauneder-Lachmayer, Verfassungsgeschichte, 5. 101 ff.; Hellbling,
OVV,, 5. 337 ff.; Huber-Dopsch, Reichsgeschichte, S. 318 ff.; Karl Hugel-
mann, Die dsterreichischen Landtage im Jahre 1848, Teil I (Sonderabdruck aus
AUG. 111/1. Hilfte), Wien—Leipzig 1928, S. 3 ff.; Ludwig Spiegel, Linder:
C. Autonomie und Selbstverwaltung in der Gegenwart. I. Landesordnungen (Gelten-
des Recht), in: Osterreichisches Staatsworterbuch. Handbuch des gesamten &ster-
reichischen 6ffentlichen Rechtes (hg. v. Ernst Mischler und Josef Ulbrich), 2. Aufl.,
Bd. I1I, Wien 1907, S. 395 £f.

1 Vgl. Hanns L. Mikoletzky, Ostereich. Das entscheidende 19. Jahrhundert,
Wien 1972, S. 266 f.

20 Aufler in Salzburg und Vorarlberg gab es auch in Gorz und Gradiska, in Istrien,
in Dalmatien und in der Militirgrenze keine stindische Organisation. In Gorz
und Gradiska, die friither eine stindische Verfassung gehabt hatten, wurde diese
nach dem Wiedererwerb (1815) nicht restauriert.

*! In Tirol wurden durch die Verfassung von 1816 ein 52-kopfiger groBer Ausschuf
und eine viergliedrige ,perennierende Aktivitit” eingefithrt: Hellbling, OVV,,
S.338; Huber-Dopsch, Reichsgeschichte, S. 319 f.

2 Vgl. Hellbling, OVV, S. 338; Hugelmann, Landtage, Teil I, S. 11.

* Vgl. Anton Mell, Grundrif der Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte des
Landes Steiermark, Graz—Wien—Leipzig 1929, S. 639 £F.

* Brauneder-Lachmayer, Verfassungsgeschichte, S. 100; Hellbling,
OVV.,, 5. 330 f.; Mell, Grundri®, S. 634 ff.

®» Huber-Dopsch, Reichsgeschichte, S. 318 ff. Eine exemplarische Darstellung
der vormirzlichen Verhiltnisse bietet fiir Obersterreich Hans Sturmberger,
Der Weg zum Verfassungsstaat. Die politische Entwicklung in Oberdsterreich
von 1792 bis 1861 (Osterreich Archiv), Wien 1962.



