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32. Jahrgang - 6/1985

Prof. Dr. Wolfgang Diubler, Bremen

Politische Treuepflicht des Beamten im internationalen Recht

— am Beispiel des |LO-Ubereinkommens Nr. 111

I. Einleitung

Die Diskussion um die politische Treuepflicht des Be-
amten hat in jiingster Zeit auch eine volkerrechtliche
Dimension erhalten. Drei vom 6ffentlichen Dienst ausge-
schlossene sogenannte Extremisten haben in den Jahren
1980, 1981 und 1982 gem. Art. 25 EMRK!) eine Be-
schwerde bei der Straflburger Menschenrechtskommission
eingelegt?). Ein Verfahren wurde vorzeitig beendet, da
der innerstaatliche Rechtsweg wegen der unterbliebenen
Anrufung des Bundesverfassungsgerichts nicht erschopft
war3), Die beiden anderen Beschwerden wurden im Juli
1984 dem Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte
vorgelegt®). Im Falle einer sich zur KPD bekennenden
Lehrerin kam die Kommission dabei mit 9 zu 8 Stimmen
zu dem Ergebnis, die Meinungsfreiheit nach Art. 10
EMRK sei verletzt®), wihrend sie im Falle eines NDP-
Dozenten mit 10 zu 7 Stimmen zu einem gegenteiligen
Ergebnis kam®). Wiirde der Europiische Gerichtshof
fir Menschenrechte im einen oder anderen Fall einen
Konventionsversto3 annehmen, hitte dies weitreichende
praktische Konsequenzen fiir die Handhabung der poli-
tischen Treuepflicht des Beamten: Nach Art. 53 EMRK
wire die Bundesrepublik nicht nur verpflichtet, den fest-
gestellten Rechtsverstol im Einzelfall zu korrigieren,

sondern ggf. auch eine generelle Neuregelung einzu-
fithren”),

Weniger klar sind die Konsequenzen, die sich aus dem
ILO-Ubereinkommen Nr. 111 ergeben®). In seiner Ent-
scheidung vom 10.5.1984 hat das Bundesverwaltungsge-
richt den Standpunkt zu vertreten, die aus Art. 33 Abs. 5
GG abzuleitenden Anforderungen wiirden dem ILO-Uber-
einkommen Nr. 111 unter allen Umstinden vorgehen?).
Dies wirft die Frage auf, ob der vom Bundesverwaltungs-
gericht unterstellte Widerspruch zwischen Art. 33 Abs. 5
GG und den Anforderungen des ILO-Ubereinkommens
Nr. 111 iiberhaupt besteht und welchen Stellenwert
Aussagen der Genfer Instanzen zu einzelnen Uberein-
kqmmen besitzen. Da eine vergleichbar klare Regelung
wie Art. 53 EMRK fehlt, mag insoweit ein gewisses Maf3
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an Unsicherheit bestehen. Dies ist um so bedauerlicher, als
aus Genf eine Reihe relativ dezidierter Aussagen vor-
liegen1®),

II. Das ILO-Ubereinkommen Nr. 111 und seine Auslegung
durch die Genfer Instanzen

1. Struktur der ILO und Kontrollverfahren

Um den Stellenwert der Aussagen zum Umfang der poli-
tischen Treuepflicht der Beamten deutlich zu machen,
seien kurz einige Informationen vorausgeschickt.

Die Bundesrepublik ist Mitglied der Internationalen
Arbeitsorganisation (ILO = International Labour
Organization). Deren hochstes Organ ist die sog. Ar-
beitskonferenz, die aus Vertretern der Regierungen
der Mitgliedsstaaten sowie der jeweiligen Gewerk-
schaften und Arbeitgeberverbinde besteht!!). Wichtigste
Aufgabe der Arbeitskonferenz ist die Ausarbeitung

1) Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grund-
freiheiten vom 4. November 1950, BGB1 1952 II S. 686, 953

2) Es geht um die Verfahren Nr. 9228/80 Nr. 9251/81, Nr.
9704/82 — mitget. bei Bleckmann DOV 1984, 565 f.

3) Europidische Kommission fiir Menschenrechte (EKMR), Ent-
scheidung vom 16.12.1982 in der Rechtssache 9251/81 —
EuGRZ 1983, 411

4) S. die Mitt. in EuGRZ 1984, 407

5) Fall G. gegen Bundesrepublik, EuGRZ 1984, 407

6) Fall Kosiek gegen Bundesrepublik, EuGRZ 1984, 408

7) Nidher dazu Stocker NJW 1982, 1905 ff.; Frowein, Der
Europidische Grundrechtsschutz und die internationale Ge-
richtsbarkeit, Berlin-New York 1983, S. 24. Im Fall Luedicke
u.a. hatte der EGMR festgestellt, daB der Angeklagte gem.
Art. 6 Abs. 3 lit.e EMRK Anspruch auf unentgeltliche Bei-
ziehung eines Dolmetschers besa (EGMR NJW 1979, 477 =
EuGRZ 1979, 34). Der Gesetzgeber dinderte daraufhin das
Gerichtskostenrecht, die Justizverwaltungen verfuhren bereits
vorher entsprechend — nidher dazu Stécker NJW 1982, 1907

8) BGBI 1981, II, 97 ff.

- 9) BVerwG DVBI 1984, 955, 956: “Was von Verfassungs wegen

geboten ist, kann nicht durch Hinweis auf Normen des V&l-
kerrechts hinfdllig werden.” Kritisch zu dieser Entscheidung
_ Seuffert DVBI1 1984, 1218
10) Dazu unten II 3
11) S. die Verfassung der ILO, BGBI 1957, II, 317, abgedr.
auch in der arbeitsrechtlichen Gesetzessammling von
Nipperdey unter Nr. 1081
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von Ubereinkommen, die einen grundsitzlich fir alle
Mit taaten verbindlichen arbeits- und sozialrecht-
lichen Mindeststandard festschreiben sollen'?). Der eben-
falls aus Regierungs-, Gewerkschafts- und Arbeitgeber-
vertretern zusammengesetzte Verwaltungsrat hat als
weiteres Organ u.a. die Auf]
cinkommen zu iiberwachen. Hierfiir sind verschiedene Ver-
fahren vorgesehen.

Zum einen miissen gem. Art. 22 der ILO-Verfassung alle‘
Mitglieder iiber die Durchfilhrung der von ihnen ratifi-
zierten Ubereinkommen regelmiBig Rechenschaft ablegen.
Ihre Berichte werden von einem Sachverstindigenaus-
schuf gepriift, der in der Regel aus Rechtswissenschaftlern
besteht und der sich zu der Frage iufert, ob im Einzel-
fall ein Verstof gegen ein Ubereinkommen vorliegt. Seine
Stellungnahme wird zunichst von einem Ausschuf der
Arbeitskonferenz, dann von dieser selbst gepriift. Bei Ver-
stéBen wird zunichst eine einvernehmliche Regelung ge-
sucht; kommt sie nicht zustande, wird der Fall auf einer
Art “Schwarzer Liste” bekanntgemacht.

Neben diesem “Regelverfahren” gibt es gem. Art. 24 der
ILO-Verfassung die Moglichkeit einer Beschwerde durch
einen “Berufsverband von Arbeitnehmern oder Arbeit-
gebern™. Auch einzelne Mitgliedsstaaten konnen von
dieser Moglichkeit Gebrauch machen.

Der Verwaltungsrat kann in allen Fillen von Amts wegen
einen Untersuchungsausschuf8 einsetzen, der die strittige
Frage zu priiffen und dariiber zu berichten hat. Auch soll
er geeignete MaBnahmen vorschlagen, wie eine festge-
stellte Verletzung von Ubereinkommen korrigiert werden
kann. Die betroffene Regierung kann die Empfehlungen
annehmen oder aber den Internationalen Gerichtshof an-
rufen; verzichtet sie auf beides, so beschliefit die Arbeits-
konferenz alle ihr zweckmiaBig erscheinenden Mafinah-
ment3),

2. Das Ubereinkommen Nr. 111

Die Bundesrepublik Deutschland hat im Jahre 1961 das
ILO-Ubereinkommen Nr. 111 “iiber die Diskriminierung
in Beschiftigung und Beruf” ratifiziert’*). Dort wird
in Art. 1 zunichst der Begriff der Diskriminierung de-
finiert; erfaft sein soll “jede Unterscheidung, Ausschlie-
fung oder Bevorzugung, die aufgrund der Rasse, der Haut-
farbe, des Geschlechts, des Glaubensbekenntnisses, der
politischen Meinung usw. vorgenommen wird und die da-
zu fiihrt, die Gleichheit der Gelegenheiten oder der Be-
handlung in Beschiftigung oder Beruf aufzuheben oder zu
beeintrichtigen.” Absatz 2 derselben Vorschrift macht
insoweit eine wichtige Ausnahme, als eine “Unterschei-
dung, AusschlieBung oder Bevorzugung hinsichtlich einer
bestimmten Beschiftigung, die in den Erfordernissen die-
ser Beschiftigung begriindet ist”, nicht als Diskriminierung
gilt. Art. 2 verpflichtet alle Mitgliedsstaaten, ihre inner-
staatliche Politik so zu gestalten, da8 jegliche Diskrimi-
nierung ausgeschaltet wird.

3. Die Stellungnahmen des Sachverstindigenausschusses
und des Konferenzausschusses

In seinem 1983 erstatteten Bericht hat sich der Sachver-
stindigenausschufi eingehend mit der Frage befait, ob
das in der Bundesrepublik fiir 6ffentliche Bedienstete
praktizierte Erfordernis der Verfassungstreue mit dem
ILO-Ubereinkommen Nr. 111 vereinbar ist. Grundlage der
Priifung waren insbesondere verschiedene Entscheidungen
des Bundesverwaltungsgerichts, die die Bundesregierung
in ihren Bericht aufgenommen hatte. Eine ausdriickliche
Bezugnahme findet sich dabei auch auf das sog. Peter-
Urteil vom 29.10.19811%). Im einzelnen kam der Aus-
schufl angesichts der Rechtslage und Praxis in der Bundes-
republik zu folgenden SchluBfolgerungen! &),

“Der Ausschuf ruft die von ihm schon bei fritherer
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e, die Einhaltung der Uber-

Gelegenheit ausgesprochene Ansicht in Erinnerung, daf
der Schutz von Arbeitnehmern gegen Diskriminierung
wegen politischer Meinungen sich auch auf Aktivitaten
bezieht, die im Widerspruch zu anerkannten politischen
Prinzipien stehen, wire doch ein Schutz von Meinungen,
die weder zum Ausdruck gebracht noch nach auflen hin
demonstriert wiirden, eine sinnlose Angelegenheit.

Der Ausschuf hat gleichfalls schon friiher darauf hinge-

wiesen,

daf der von dem Ubereinkommen gewahrte

Schutz nicht auf Meinungsunterschiede innerhalb des
Rahmens etablierter (anerkannter) Prinzipien beschrankt

ist,

Deshalb stellt auch die Tatsache, dafl bestimmte

Lehren auf eine fundamentale Verinderung staatlicher
Institutionen zielen, keinen Grund dar, ihre Propagie-
rung aus dem Schutz des Ubereinkommens auszuklam-
mem. Eine Ausnahme gilt nur, wenn gewaltsame oder
gegen die Verfassung verstofene Methoden angewandt

oder befiirwortet
reichen

werden, um dieses Ziel zu er-

17)'n

Aus diesen Aussagen wird deutlich, daf8 sich auf den
Schutz der Meinungsfreiheit auch derjenige berufen kann,

der

sich eine andere Republik wiinscht. Auch politische

Arbeit zugunsten solcher Ideen darf kein Anlaf fiir eine
Schlechterstellung in Beruf oder Beschiftigung darstellen.
Anderes gilt nur dann, wenn gewaltsame oder andere von
der Verfassung verbotene Mittel angewandt werden. Da-
mit besteht ein deutlicher Widerspruch zur Rechts-

sprechung des

Bundesveraltungsgerichts, das auch er-

laubte Aktivititen wie die Kandidatur bei Wahlen als
Dienstvergehen ansieht, wenn sie einer verfassungsfeind-
lichen Partei dienen!®). Auch auf Art. 1 Abs. 2 des Uber-
einkommens Nr. 111 kann sich die Bundesregierung nach
Auffassung des Sachverstindigenausschusses . nicht be-
rufen. Die Griinde, die in den gerichtlichen Fillen fir den
Ausschluf aus dem offentlichen Dienst vorgebracht wor-
den seien, stinden in keinem Zusammenhang mit den
spezifischen Anforderungen einzelner Arbeitsplitze. Ab-
schlieBend bemerkte der Ausschufi:

“Angesichts der Tatsache, daff der Innenminister im
Jahre 1982 die Vorbereitung eines Gesetzentwurfs an-
gekiindigt hat, die eine solche Differenzierung auch beim
Ausschluf von Beamten aus dem offentlichen Dienst
vorsieht, spricht der Ausschuf die Hoffnung aus, dal
bald MaBnahmen ergriffen werden, um Gesetzgebung
und Praxis mit dem Ubereinkommen in Einklang zu
bringen, und zwar sowohl im Hinblick auf Beamte und
Beamtenbewerber und gleichermafien im Hinblick auf

Arbeitsverhiltnisse und Beamtenverhiltnisse.”

Da derzeit von einer derartigen Neuregelung nicht mehr

die

Rede ist, besteht auch in bezug auf die fehlende

Differenzierung der Loyalititspflichten ein Widerspruch
zwischen der Rechtssprechung des Bundesverwaltungs-
gerichts und der Auffassung des Sachverstiandigenaus-
schusses.

Auch der Ausschufi der Arbeitskonferenz!9) schlof sich
dieser Stellungnahme an und betonte, es sei wichtig, dafl
die Regierung auf der Grundlage der Einzelfallpriifung
und der Moglichkeit zur Einlegung von Rechtsmitteln
“durch die Verwaltungspraxis gleichermafien wie durch
Gesetzesinderung”’ die volle Beachtung der Konvention

12)

Niher zu Fuktion und Bedeutung der ILO Mayer-Raasch,

13)
14)
15)
16)

17)
19)

Internationales Recht der Arbeit und Wirtschaft

1980, S. 193 f. L e
Vgl. Art. 28-33 der ILO-Verfassung

BGBI1 1961, 11, 97 ff.

lDVBI 1983, 81

nternational Labour Office (Hrsg.), Report of the Com-
mittee of Experts on the Application of Conventions a:d
!s(e;?g:;:‘xendntiom. Report III (Part 4 A), Geneva 1983,
vbernu;uu des Verfassers

So insbes. BVerwG DVBI 1984, 955

S. oben Fn 16 S. 219
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p 1

20) Auch dieser AusschuB gab der Hoffnung
vom Innenminister angekiindigte Ge-
en eine differenzierende Behandlung
des Ausschlusses aus. dem 6ffentlichen Dienst einge-
fiihrt werden sollte, bald angenommen w.erde und.zu
einer vollen Beachtung der Konvention beitrage. Weiter
wird berichtet, der Regierungsvertreter der Bundesre-
publik  Deutschland habe auf einen in Vorbereitung be-
findlichen Bericht iiber die Anwendung der relevanten
Bestimmungen Bezug genommen; die Analyse dieses Be-
richts sei Grundlage fiir eine Entscheidung dariiber, ob
eine Anderung gesetzlicher Bestimmungen notwendig
wire oder nicht. Eine Anderung wird daher keineswegs
von vornherein ausgeschlossen21).

sicherstelle
Ausdruck, daf der
setzentwurf, durch d

III. Vorrang des Grundgesetzes
1. Das Gebot volkerrechtskonformer Interpretation

UnbestrittenermaBen kénnen vdlkerrechtliche Vertrige
der Verfassung nicht vorgehen; sie haben vielmehr ledig-
lich den Rang eines einfachen Gesetzes22), Dies ist aller-
dings nur dann von Bedeutung, wenn zwischen einem in
innerstaatliches Recht transformierten vélkerrechtlichen
Vertrag und einer Grundgesetznorm Widerspriiche be-
stehen. Sie sollten — durchaus im Gegensatz zum Bundes-
verwaltungsgericht — nicht vorschnell angenommen wer-
den. Nach verbreiteter Auffassung in Rechtsprechung und
Literatur miissen nimlich auch Verfassungsbestimmungen
“yolkerrechtskonform” interpretiert werden. Dort, wo
der Richter bei der Konkretisierung der Verfassung
Spielriume besitzt, muf er diejenige Losung wihlen,
die mit volkerrechtlichen Vertrigen in Einklang steht,
die also die Bundesrepublik vor dem Vorwurf bewahrt,
sich nicht vélkerrechtskonform zu verhalten. Am deut-
lichsten hat dies das BAG im Zusammenhang mit der
Streikgarantie des Art. 6 Ziffer 4 der Europiischen
Sozialcharta zum Ausdruck gebracht: Bestehende Liicken
miiften anhand von Wertentscheidungen des Gesetzgebers
ausgefiillt werden, der Richter miisse sich an die Regeln
halten, die der Gesetzgeber als fiir die Bundesrepublik
verbindlich akzeptiert habe und diirfe daher volkerrecht-
liche Verpflichtungen nicht verletzen?3), Auch das
Bundesverfassungsgericht hat zu erkennen gegeben, dafl
€3 der Europiischen Sozialcharta zumindest den Rang
einer Auslegungsrichtlinie zumessen wiirde, verzichte
jedoch im konkreten Fall mangels Entscheidungserheb-
lichkeit auf eine definitive Aussage?%). Auch in der
arbeitsrechtlichen?®) wie in der verfassungsrechtlichen
Literatur2®) wird diese Auffassung kaum noch bestritten.

2. Die Grenze der eindeutigen Verfassungsnorm

Eine derartige volkerrechtskonforme Auslegung scheidet
allerdings dann aus, wenn die Verfassung keinerlei Aus-
legungsspielraume eréffnet — sei es, weil sie von ihrem
Text, ihrer Entstehungsgeschichte und ihrem Zweck her
eindeutig ist, sei es, weil das Bundesverfassungsgericht
mit Bindungswirkung gem. § 31 Abs. 1 BVerfGG eine
bestimmte Interpretation vorgenommen hat.

Im vorliegenden Zusammenhang kann von ‘‘Eindeutig-
keit” in diesem Sinne nicht die Rede sein. Die in Art. 33
Abs. 4 GG erwihnte und als hergebrachter Grundsatz
des Berufsbeamtentums nach Art. 33 Abs. 5 angesehene
Treuepflicht kann durchaus unterschiedlich interpretiert
werden27), Dasselbe gilt von der beamtenrechtlichen
Vorschrift des § 52 Abs. 2 BBG, wonach sich der Beamte
durqh sein gesamtes Verhalten zu der freiheitlichen demo-
kratischen Grundordnung im Sinne des Grundgesetzes
bekennen und fiir deren Erhaltung eintreten muf. Ent-
schiedender Bezugspunkt richterlicher Spielriume ist
unter diesen Umstinden die sog. Radikalen-Entscheidung
a'ls Bundesverfassungsgerichts28). Threm Tenor nach ist
sie allerdings nur von bescheidener Reichweite: Sie be-
schrinkte sich darauf, die Vorlage des VG Schleswig fiir
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unbegriindet zu erkldren, das die Bestimmung des § 9
Abs. 1 Nr. 2 des Schelswig-Holsteinischen Landesbeamten-
gesetzeszg) im Falle der Emennung zum Beamten auf
Probe als verfassungswidrig angesehen hatte. Nach
herrschender Auffassung erstreckt sich die Bindungs-
wirkung von Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts gem. § 31 Abs. 1 BVerfGG jedoch auch auf die
tragenden Griinde des Urteils39). Wie weit diese im kon-
kreten Fall reichen, ist durchaus umstritten. Im vor-
liegenden Zusammenhang kommt es insbesondere auf

zwei Aussagen an.

Zum einen geht es um den Inhalt der Treupflicht. Der
Leitsatz 2 der genannten Entscheidung bestimmt sie da-
hin, der Beamte miisse den Staat und seine geltende Ver-
fassungsordnung, auch soweit sie im Wege einer Ver-
fassungsinderung verinderbar seien, bejahen; dies diirfe
nicht eine bloSe verbale Bekundung sein, sondern miisse
insbesondere in der beruflichen Titigkeit dadurch deut-
lich werden, ‘“daB der Beamte die bestehenden verfas-
sungsrechtlichen und gesetzlichen Vorschriften beachtet
und erfillt und sein Amt aus dem Geist dieser Vor-
schriften heraus fithrt31).”” Die politische Treuepflicht
fordere vom Beamten insbesondere, dafl er sich eindeutig
von Gruppen und Bestrebungen distanziere, die diesen
Staat, seine verfassungsmifigen Organe und die geltende
Verfassungsordnung ‘‘angreifen, bekimpfen und diffa-
mieren.” Vom Beamten werde erwartet, dafl er diesen
Staat und seine Verfassung als einen hohen positiven Wert
erkenne und anerkenne, fiir den einzutreten sich lohne.
Aus der gewihlten Formulierung wird deutlich, daf§
offenbleibt, welche Handlungen und Organisationen im
einzelnen die Bewertung rechtfertigen, die geltende
Verfassungsordnung wiirde angegriffen, bekimpft und
diffamiert. Das Bundesverwaltungsgericht hat deshalb

20) International Labour Conference, Provisional Record Sixty-
ninth Session Geneva 1983, S. 18 ff.

21) Ebenso BVerwG DVBI 1984, 955: ‘“Welche Folgen sich fiir
ein durch disziplinargerichtliche Entscheidung aufgeldstes
Dienstverhiltnis ergeben, wenn der Inhalt der beamtenrecht-
lichen Treuepflicht entsprechend den Anregungen des Sach-
verstindigenausschusses... durch den Bundesgesetzgeber gedn-
dert werden sollte, ist fiir die hier zu treffende Entscheidung
ohne Bedeutung und kann deshalb offenbleiben.”

22) S. statt aller zuletzt Zuleeg, Alternativkommentar zum
Grundgesetz (AK-GG), Neuwied und Darmstadt 1984, Art.24
Abs. 3, 25 Rn 44 ff.

23) BAG NZA 1984, 393, 398 re.Sp. Das Streikrecht diirfe daher
nur im Rahmen des Art. 31 ESC begrenzt werden.

24) BVerfGE 58, 233, 254, wo verschiedene Formen der inner-
staatlichen Verbindlichkeit erértert werden, von einer innex-
staatlichen Wirkungslosigkeit aber (bewuft) nicht die Rede
ist.

25) Frowein, Zur volkerrechtlichen und verfassungsrechtlichen
Gewihrleistung der Aussperrung, Tiibingen 1976, S. 18;
Mayer-Raasch, a.a.0., S. 246; Mitscherlich, Das Arbeits-
kampfrecht der Bundesrepublik Deutschland und die Euro-
piische Sozialcharta, Baden-Baden 1977, S. 36 ff.; Gerhard
Miiller DB 1984, 2692; Riithers, Rechtsprobleme der Aus-
sperrung, Berlin 1980, S. 17 ff.; Sicker, Gruppenparitit und
Staatsneutralitit als verfassungsrechtliche Grundprinzipien
des Arbeitskampfrecats, Heidelberg 1974, S. 82; Seiter,
Streikrecht und Aussperrungsrecht, Tiibingen 1975, S.
137 ff.; Zachert, Betriebliche Mitbestimmung. Eine problem-
orientierte Einfiihrung, Kéln 1979, S. 66; Zollner, Aussper-
rung und arbeitskampfrechtliche Paritdt, Diisseldorf 1974, S.
10 ff.; anders wohl Scholz-Konzen, Die Aussperrung im Sys-
tem von Arbeitsverfassung und kollektivem Arbeitsrecht,
Berlin 1980, S. 61 f.

26) Bleckmann, Grundgesetz und Volkerrecht, Berlin 1975, S.
298; Maunz, in: Maunz-Dirig-Herzog-Scholz, Kommentar
zum Grundgesetz, Stand 1983, Art. 25 Rn 30; Rojahn, in:
von Miinch (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 2, 2. Aufl., Miinchen
1983, Art. 24 Rn 1, Art. 25 Rn 29; Schwerdtfeger, Arbeits-
losenversicherung und Arbeitskampf, Berlin 1974, S. 67; Zu-
leeg, AK-GG, Art. 24 Abs. 3/25 Rn 62

27) S. etwa den Uberblick bei Ddubler, Der Streik im o6ffent-
lichen Dienst, 2. Aufl., Tiibingen 1971, S. 114 ff.

28) BVerfGE 39, 334

29) Der Wortlaut der Vorschrift lautet: ‘‘In das Beamtenverhilt-
nis darf nur berufen werden, wer die Gewiahr dafiir bietet,
da} er jederzeit fiir die freiheitliche demokratische Grund-
ordnung im Sinne des Grundgesetzes eintritt.”

30) S._.den Uberblick iiber die Rechtsprechung bei Eckart Klein
AS6R 108 (1983), 410, 440. Kritisch dazu Rinken, Ak-GG,
Art. 94 Rn 66 ff.

31) BVerfGE 39, 334 LS 2

123



sowohl im Falle der DKP32) als auch im Falle der NPD3®)
eingehende Ausfithrungen dazu gemacht, ob die in Frage
stehenden Parteien diese Voraussetzungen erfiillen. Auc'h
die Europiische Kommission fir Menschenrechte hat die
Anrufung des Bundesverfassungsgerichts durch ein _abge-
wiesenes DKP-Mitglied als nicht von vornherein aussichts-
los angeschen und gelangte deshalb zu der Fnutcﬂung.
der innerstaatliche Rechtsweg sei noch nicht erschﬁpfta‘ 3
Von daher besteht somit keine Bindung in der Richtung,
daB schon das Verfolgen bestimmter Ziele wie einer
grundsitzlichen Umgestaltung der Staats- und Gesell-
schaftsordnung als Treueverstof anzusehen wiire3%), Den
Richtern der einzelnen F achgerichtsbarkeiten ist es daher
méglich, nur solche Personen von der Einstellung aus-
zuschlieBen oder mit Diziplinarsanktionen zu belegen,
die ihre Ziele mit gewaltsamen oder anderen verfassungs-
widrigen Mitteln erreichen wollen.

Zum zweiten geht es um die in Leitsatz 6 der Radikalen-
Entscheidung enthaltene Aussage, die politische Treue-
pflicht gelte fiir alle Arten von Beamtenverhiltnissen
und ohne Riicksicht auf die ausgeiibte Funktion in
gleicher Weise38), Wiirde diese Feststellung zu den tragen-
den Griinden des Beschlusses gehoren, wire der Konflikt
mit dem ILO-Ubereinkommen Nr. 111 unausweichlich
und der Richter gezwungen, sich bis zu einer Korrektur
der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung durch diese
selbst oder durch den (verfassungsinderndcn) Gesetzgeber
an die vorliegende Entscheidung zu halten. Die besseren
Griinde sprechen aber dafiir, insoweit nur ein obiter
dictum anzunchmen: Gegenstand des Verfahrens war
ausschlieBlich die Ernennung zum Beamten auf Wider-
ruf, die Behandlung anderer Beamtenverhiltnisse war fiir
die Entscheidung nicht erheblich37). Auch die Aufnahme
in die Leitsitze kann daran nichts indern®®), da diese
lediglich der besseren Orientierung des Lesers dienen und
iiberdies der Tatsache Rechnung tragen, dafl obiter dicta
des Bundesverfassungsgerichts auch als unverbindliche
Meinungsiufierungen hohe Autoritit geniefen und von
der Praxis als Leitlinie zugrunde gelegt werden. Wollte
man anders entscheiden, wiirde man es letztlich dem freien
Ermessen des Bundesverfassungsgerichts iiberlassen, die
rechtliche Tragweite seiner Entscheidungen selbst zu be-
stimmen — dies lieBe sich schwerlich mit seiner Funktion
sowie demokratischen Prinzipien vereinbaren®?).

In den beiden vom Sachverstindigenausschufl und vom
Konferenzausschuf der ILO angesprochenen Fragen ist
der deutsche Richter somit weiterhin frei und deshalb
in keiner Weise gehindert, die Treuepflicht in volker-
rechtskonformer Weise zu konkretisieren.

3. Eigenstindige Auslegung des Vélkerrechts?

Als letztes bleibt die Frage, ob deutsche Gerichte an das
Votum der Genfer Instanzen gebunden sind oder ob sie
dem ILO-Ubereinkommen Nr. 111 auch einen anderen
Inhalt beimessen konnten. Da eine dem Art. 53 EMRK
entsprechende Vorschrift nicht vorhanden ist, wird man
schwerlich umhin kénnen, den Gerichten im Grundsatz
ein eigenes Interpretationsrecht zuzubilligen“”. Dabei
muB man jedoch beachten, daB dies den Grundsatz der
“yélkerrechtskonformen Interpretation” nicht wieder
aus den Angeln heben darf: Bedingungslose Freiheit
kénnte dazu fiihren, daB es alsbald ein “Vélkerrecht nach
Art deutscher Gerichte”, ein ‘Vélkerrecht nach Art
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italienischer Gerichte” usw. gibt. Soweit internationale
Instanzen fehlen, die bei Streitigkeiten iber den Inhalt
volkerrechtlicher Rechte und Pflichten entscheiden,
wird man dies notgedrungenermafien in gewissem Um-
fang in Kauf nehmen miissen. Existiert jedoch im Rahmen
internationaler Organisationen ein Mechanismus, der im
Streitfalle den genauen Umfang der Rechte und Pflichten
bestimmt, wird man dies grundsitzlich anders beurteilen
miissen: Hier miifiten triftige Griinde vorliegen, um eine
Abweichung zu rechtfertigen und damit die einheitliche
Handhabung vélkerrechtlicher Normen aufzugeben. Damit
verwandt ist der vom Bundesverfassungsgericht fiir den
innerstaatlichen Bereich bejahte Gedanke, da8 ein Gericht
moglicherweise fehlerhafte volkerrechtliche Auffassungen
der Regierung allenfalls dann korrigieren darf, ‘“‘wenn sich
die Einnahme der fraglichen Rechtsauffassung als Willkir
gegeniiber dem Biirger darstellte, also unter keinem — auch
aufienpolitischen — verniinftigen Gesichtspunkt mehr zu
verstehen wire41).”

Im vorliegenden Zusammenhang sind keinerlei Gesichts-
punkte (und erst recht keine triftigen) ersichtlich, die
gegen die Auffassung der Genfer Instanzen sprechen
wiirden. Die dort getroffenen Aussagen — keine Schlech-
terstellung allein wegen der Verfolgung bestimmter Ziele
und Abstufung des Pflichtenstatus je nach ausgeiibter
Funktion — werden vielmehr durch die Praxis aller ande-
ren westeuropiischen  Linder bestitigt. So faft
Tomuschat eine rechtsvergleichende Analyse mit den
Worten zusammen, ‘‘daf8 das Gebot der Treue zur Ver-
fassungsordnung, soweit es iiberhaupt existiert, durchweg
nicht abstrakt, sondern funktionell-amtsbezogen aufge-
faBt wird. Von diesem westeuropiischen Generalnenner
hebt sich die Bundesregublik mit ihrer generellen Treue-
pflicht signifikant ab%2) . Zur Meinungsfreiheit formu-
lierte der Europiische Gerichtshof fir Menschenrechte,
sie sei ein “Grundpfeiler einer demokratischen Gesell-
schaft, eine der Grundvoraussetzungen fir ihren Fort-
schritt und fiir die Entfaltung eines jeden Einzelnen3).”
Dieses Recht gelte nicht nur “fir die giinstig aufgenom-
menen oder als unschidlich oder unwichtig angesehenen
Informationen oder Gedanken, sondern auch fiir die,
welche den Staat oder irgendeinen Bevolkerungsteil ver-
letzen, schockieren oder beunruhigen.” Dem ist nichts
hinzuzufiigen.

32)- g;/se?:G DVBI 1983 81 ff.; BVerwG DVBlI 1984, 955,

33) BVerwG NJW 1984, 813 ff.

34) EKMR EuGRZ 1983, 411

35) Vgl dazu Klaus Lange NJW 1976, 1814 f.

36) BVerfGE 39, 334 LS 6

37) Ebenso Zweigert, in: Siemantel-Wohlfarth (Hrsg.), der Fall
Hans Peter. Entlassung eines “yerfassungsfeindes’’. Doku-
mentation und Analyse, Koln 1982, S. 128; Zuck JuS 1975,
696; anders Lange NJW 1976, 1811

38) Richtig Zweigert a.a.O.

39) Niiher dazu Rinken AK-GG, Art. 94 Rn 70

40) So auch im hier interessierenden Zusammenhang BVerwG
DVB] 1984, 955, dessen Hinweis auf Art. 19 Nr. 5 und 6
der ILO-Verfassung jedoch fehlgeht: Dort sind keineswegs
allein die Regierungen, sondern die Mitgliedsstaaten als
solche angesprochen. Auch geht es dabei nur um die Rati-
mlon :1"1:{ AnmtllxmeFvon t/bereinkommen und Empfeh-

en, nicht um die Feststellu von Pflich!
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