DEMOKRATISIERUNG DURCH BEAMTENSTREIK?*

Von Bernd Riithers und Riidiger S6hnen, Konstanz

Der Beamtenstreik ist ein durch Gutachten aktiviertes Modethema
geworden. In kurzer Folge wurden ihm drei Biicher gewidmet. Da der
parlamentarische Gesetzgeber auf absehbare Zeit keine Neigung zur
Aktivitit zeigt, richtet sich die konzertierte Aktion der streikfreudigen
Lobby auf die Obersten Bundesgerichte. Sie sollen das Streikverbot fiir
Beamte, welches nach h. L. aus der Verfassung (Art. 33 V GG) und dem
Beamtenrecht folgt, interpretativ aufheben und die politische Qualitat
des Beamtenstreiks leugnen!.

Ramm und Ddubler stellen fest, dafl das Streikrecht mit dem Beamten-
verhiltnis vereinbar ist. Isensee konstatiert ein Streikverbot. Gegen die
Tatsache dieses fundamentalen Widerspruchs wire nichts einzuwenden,
wenn es sich um eine rechtspolitische Diskussion handelte: Regelungs-
alternativen sind nicht richtig oder falsch, bestenfalls kann man mehr
oder weniger zweckmiflige Ergebnisse unterscheiden. Hier aber be-
haupten alle drei Autoren, sie sprichen von gegenwiirtig geltendem
Recht®. Zwei sich strikt widersprechende Normen kiénnen aber nicht
gleichzeitig gelten.

E

Diaubler stiitzt sich vor allem auf die Auslegung von Art. 9 ITT und
33 IV, V GG; Ramm betont den Einflu der europiischen Sozialcharta.
Dem folgt die Besprechung. Das heifit aber nicht, daB Déubler nicht auch
auf die Charta und Ramm nicht auch ausfiihrlich auf das GG eingegan-
gen sind.

1. Daf Diubler behauptet, mit ,konventionellen“ juristischen Mitteln
(S. 193) zu seinem Ergebnis gekommen zu sein, das von nahezu allen
anderen — ebenfalls konventionell arbeitenden — Juristen verworfen
wird?, steigert das Interesse an diesen konventionellen Erkenntnismit-
teln; denn die Divergenz 1d6t sich nur so erkliren: Entweder benutzt

* Zugleich Besprechung von Wolfgang Diubler, Der Streik im &ffentlichen
Dienst, 2. Aufl. Tiibingen 1971, Mohr, 293 S., 39,— DM; Thilo Ramm, Das
Koalitions- und Streikrecht der Beamten, K&éln 1970, Bund-Verlag, 203 S,
21,— DM; Josef Isensee, Beamtenstreik, Bonn-Bad Godesberg 1071, Godes-
berger Taschenbuchverlag, 202 S., 19,80 DM.

1 Vgl. Riithers, Streik und Verfassung, 1960, S. 139; Brox-Rilthers, Arbeits-
kampfrecht, 1965, S. 67 (§ 5 I 1).

? Ramm, S. 22; Ddubler, S. 5, 161, 171; Isensee, S. 17.

3 Nachweise bei Isensee, S. 13, Fn. 7.
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eine Partei die Methode falsch, oder die Methode taugt nichts. Déubler
selbst scheint die zweite Alternative fiir richtig zu halten. Er meint,
yanders als die Generation der Viiter und GroBviter empfindet der heu-
tige Jurist Unbehagen, wenn er sich anschickt, eine Frage von grofler
gesellschaftspolitischer Relevanz ausschlieflich mit Mitteln einer kon-
ventionellen Exegese des geltenden Rechts zu 16sen® (S. 193). Wie sieht
die konventionelle Exegese Daublers aus?

Er geht davon aus, daBl das einfache Bundesrecht zum Beamtenstreik
schweigt. BBG und BRRG klammern nach seiner Ansicht die Streik-
frage aus (S. 20). Die Rechtsprechung liefere bis heute nur obita dicta
(S. 24). Als auszulegende Norm bleibt Art. 9 ITI GG {ibrig (S. 70 ff., 98 ff.).
Er garantiert jedermann das Recht, sich in Gewerkschaften zu organisie-
ren. Den Gewerkschaften als Kollektiven spricht er das Recht auf
Existenz und Tarifautonomie zu. Daraus folgt zwingend das Streikrecht.
Die Beamten haben wie ,jedermann® das Recht, sich in Gewerkschaften
zusammenzuschlieBen, Ware Art. 9 III die einzige einschligige Norm,
kein Zweifel, die Beamtengewerkschaften hitten, wie alle anderen
Koalitionen auch, das Recht, mittels Tarifvertrag und Streik die Arbeits-
und Wirtschaftsbedingungen ihrer Mitglieder zu gestalten. — Die
Existenz von Art. 33 V GG kompliziert diese schlichte Argumentation.
Die These Diublers erfordert den Nachweis, dall es keinen hergebrach-
ten Grundsatz des Berufsbeamtentums gibt, der den Beamten Tarif-
autonomie und Streik vorenthilt. — Wenn man mit Déaubler keinen
hergebrachten Grundsatz findet, der den Streik der Beamten untersagt,
dann allerdings kann man das Streikverbot nicht mehr retten: Die
beamtenrechtliche Treuepflicht unterscheidet sich dann nicht wesentlich
von der arbeitsrechtlichen, die dem Streikrecht auch nicht entgegen-
steht (S. 119). Das ,,Wesen“ des neuzeitlichen Staates schliefit den Streik
nicht schon ,,a priori“ aus®. Schweden, Frankreich und Italien sind trotz
Beamtenstreikrecht Staaten der Neuzeit (S. 131). Weder die 6ffentlich-
rechtliche Ausgestaltung der Arbeitsverhiltnisse noch die Reprisenta-
tionsfunktion, weder die Pflicht zur uneigenniitzigen Amtsfiithrung noch
das Alimentations- und Laufbahnprinzip kénnen dann das Streikverbot
noch rechtfertigen. Diese Argumente illustrieren nur noch die rechts-
technischen Schwierigkeiten, denen die Realisierung des Beamtenstreik-
rechts begegnen wiirde. Man mufl zugeben, daBl die Wesensgehalts-
garantie von Art. 19 Abs. 2 GG Tarifautonomie und Streikrecht auch
unter Wahrung dieser historischen Strukturen durchsetzen wiirde.
Déubler zeigt ausfiithrlich, wie man das machen kann: Das Laufbahn-
prinzip etwa bleibt gewahrt, wenn die Tarifvertrige den Abstand der
Gehélter nach Besoldungsgruppen nicht verwischen, die Gehaltserho-
hungen also en bloc ausgehandelt werden. Der Fiirsorgegrundsatz, die
lebenslange Anstellung und die Kampfparitit schliefen sich nicht aus,
wenn man dem Staat zwar die Aussperrung, aber nur die suspendie-
rende, nicht die lésende, erlaubt. Die Kampfparitidt wiirde auch kraft
Verfassungsrecht das Alimentationsprinzip liber § 73 Bundesbeamten-

4 So nach Isensee, S. 108 ff.
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gesetz hinaus einschrinken kénnen und die Dienstherren fiir die Streik-
dauer zur Einbehaltung der Dienstbeziige ermiichtigen. — Wenn aller-
dings die These von der Zuléssigkeit des Beamtenstreiks nach Art. 9 III
in Verbindung mit Art. 33 V GG {fillt, dann handelt es sich gar nicht
um eine ,konventionelle Exegese”, sondern um Vorarbeiten zu einer
groflangelegten Gesetzesénderung.

2. Wichtiges Element der beamtenrechtlichen Argumentation ist die
These vom Schweigen des einfachen Bundesrechts zum Streik. Wenn
nidmlich das Bundesrecht den Beamtenstreik ausschliefit, dann kommt
man nicht darum herum, in diesem Verbot einen hergebrachten Grund-
satz zu sehen. Wie Ramm?® nachgewiesen hat, bestand in der Weimarer
Republik groBtmogliche Einigkeit in dieser Frage: Nach dem Zusam-
menbruch des Reichsbanner-Streiks 1922 haben auch die wenigen Be-
fiirworter des Beamtenstreiks ihn nur noch de lege ferenda bejaht. Auch
die Beamten selbst waren am Streikrecht uninteressiert?. Die Traditions-
bildung in der Weimarer Republik ist demokratisch legitimiert und
darf, auch nach Ddublers Meinung, zur Auslegung von Art. 33 V heran-
gezogen werden (vgl. S. 107, wo Déaubler — zur Wahrung seiner Kern-
these taktisch ebenso geschickt wie verstiindlich — freilich keine Kon-
sensbildung, sondern ein Erlahmen der Diskussion nach 1922 konsta-
tiert). Diese Tradition hat das Bundesheamtengesetz wieder aufgenom-
men. § 83 BEG sagt klipp und klar, dafl die Besoldung durch Gesetz und
nicht durch Tavifvertrag geregelt wird. Daran dndert nichts, dal die
Beamtenrechtskommission das ausdriickliche Streikverbot (§ 57 des Re-
gierungsentwurfs) gestrichen hat. Der Ausschull meinte seinerzeit, das
Streikverbot sei selbstverstindlich und deswegen iiberfliissig’. Auch
wenn die Streichung, wie Isensee (S. 34) und Déubler (S. 20) meinen,
auf die Initiative des DGB zuriickzufiihren ist, rechtfertigt das nicht die
These Daublers (S. 20), das BBG solle zum Streik nichts aussagen. Denn
auch der DGB ging von der Selbstverstindlichkeit des Streikverbots aus.
Er meinte sogar, man beleidige die Beamten, wenn man ihnen, durch
das explizite Verbot, unterstelle, sie beabsichtigen einen Streik. Das
zweite Bedenken des DGB war, dall den Beamten ein Streik zum Schutz
der demokratischen Grundordnung, wie z. B. Streik gegen den Kapp-
Putsch, nicht verboten werden diirfe’. Wenn der Ausschull und das
Parlament sich diese Argumente zu eigen gemacht haben, dann liefert
die Intervention des DGB noch ein zusétzliches Argument fiir das Ver-
bot eines Streiks zur Verbesserung der Wirtschafts- und Arbeitsbedin-
gungen. Im iibrigen beriihrt es merkwiirdig, da Déubler sich, wenn auch
filschlich, fiir das Schweigen des BBG zum Streik nur auf die Entste-
hungsgeschichte beruft, obwohl er sonst die Genese der Norm als Aus-
legungshilfsmittel weit von sich weist (S. 19, S. 71).

5 Ramm,S. 77 - 88.

¢ Ramm, S. 98.

7 Nachtrag zur BT-Drucksache 1 4246, S. 8. ;

& Stellungnahme des DGB, in: Der Deutsche Beamte 1952, S. 177.
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Auch sonst hat der Beamtengesetzgeber die Arbeitsbedingungen der
Beamten mit ,rechtsenzyklopédischer Pedanterie*? festgelegt. Flir tarif-
vertragliche Regelungen lassen die Beamtengesetze als ganzes keinen
Raum'’, Damit ist liber den Streik entschieden. Wie auch Déaubler zugibt,
ist der Streik nicht um seiner selbst willen da, sondern um eine be-
stimmte Regelungsaufgabe zu erledigen. Er wird nur dann verfassungs-
rechtlich garantiert, wenn er nétig ist, um den Abschlufl von Tarifver-
trigen durchzusetzen. Ddubler sieht zwar auch ein, daB Streikrecht
ohne Tarifautonomie ein Unding ist (S. 150), folgert aber daraus,
dafl alle beamtenrechtlichen Vorschriften, welche einen Tarifvertrag
ausschliefien, nichtig sind (S. 157). Die Treue zu den rechtspolitisch kon-
zipierten Pramissen ist unerschiitterlich.

Einschlagig ist hier allerdings nicht nur § 183 BBG, der Vereinbarun-
gen jeder Art, durch die eine hohere als die gesetzliche Besoldung zu-
gesagt wird, flir nichtig erkldart. Auch § 83 BBG, der die Regelung der
Beamtenbeziige durch Gesetz zwingend vorschreibt und den Déubler
nicht einmal erwdhnt, miifite verfassungswidrig sein. Denkt man diese
These zu Ende, wire selbst ein ausdriickliches Streikverbot im BBG
verfassungswidrig. So konsequent will Déubler aber gar nicht sein;
auch fiir ihn wire das geplante Verbot des Beamtenstreiks nach § 57
des Regierungsentwurfs zum BBG von Art. 33 V GG gedeckt. Das ergibt
sich aus dem Text S. 103 unten. Er widerspricht sich selbst, wenn er das
Verbot von Tarifvertrigen im Beamtenrecht fiir verfassungswidrig hélt.
Uberdies hat Déiubler — eingedenk der Maxime, wer die Beweislast
tragt, hat seinen Prozel schon deshalb verloren — die Beweislast
umgekehrt. Darauf hat schon Lowisch'* aufmerksam gemacht: ,Es geht
nicht darum, ob das Beamtenverhéltnis traditionell ausschlieflich durch
Gesetz geregelt werden mublite, sondern es geht darum, ob das Beamten-
verhaltnis traditionell auch durch Tarifvertriage geregelt werden durfte.“
Bis heute ist aber noch kein Tarifvertrag iiber die Dienstverhéltnisse
von Beamten abgeschlossen worden'®. Damit ist nachgewiesen, dal} es
ein hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums ist, die Arbeits-
bedingungen nicht durch Tarifvertrag zu regeln. Ob die hergebrachten
Grundsitze nur Programm sind, wie Dédubler meint, oder unmittelbar
geltendes Verfassungsrecht, ist dann gleichgiiltig. Denn auch als pro-
grammatische Aufforderung an den Gesetzgeber sichert Art. 33 V das
Verbot von Tarifvertrigen im geltenden Beamtenrecht verfassungs-
rechtlich gegen Art. 9 III ab. Diese Entscheidung des Gesetzgebers kann
man nicht damit {iberspielen, dai man Art. 9 III ,effektiv® (Ddubler,
S. 73) auslegt, mogen die ,Effekte” solcher einlegender Auslegung dem
emanzipatorisch engagierten Interpreten'® auch noch so zauberhaft er-
scheinen. Sicher ist es richtig, dall die Beamtengewerkschaften ohne
Streikrecht des wesentlichsten Kampfmittels beraubt sind. Ebenso trifft

Y Isensee, S. 34.

10 Isensee, S. 35 - 44,

1 in seiner Rezension Diublers; DOV 1970, S. 686.
12 2.3.0,

13 Vgl. Diubler, S. 206 £.
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es zu, daB die Moglichkeit des einzelnen Beamten, in Extremfillen auf
dem Rechtsweg eine bessere Besoldung zu erkidmpfen, nichts daran
dndert, dafl die Gewerkschaften als Kollektiv nicht mehr Moglichkei-
ten haben als jede andere Lobby auch (Diubler, S. 147). Aber genau
dieser — von Diubler offenbar beklagte — Rechtszustand ist vom ein-
zigen demokratisch legitimierten Normsetzer, dem Parlament, so ge-
wollt und vom noch demokratischeren Parlamentarischen Rat mit kluger
Vorsicht gegen systemiiberwindende Reformen abgesichert worden.

3. Bei Diublers ,konventioneller Exegese” zeigt sich klar, dafl die
historische Auslegung achten und betreiben miilite, wer stindig von De-
mokratisierung redet. Welche rechtspolitischen Entscheidungen sind
denn bei uns demokratisch legitimiert? Doch wohl nur die des Bundes-
tages. Noch das Gemurmel des letzten Hinterbénklers im Parlament hat
mehr demokratisches Gewicht, als die modernste Professorenmeinung.
Wer behauptet: , Die rechtspositivistische Methode leitet aus realinadé-
quaten (und selbstverstindlich nicht hinterfragten) theoretischen Pri-
missen Rechtsfolgen ab“, wer den Willen des Parlaments auch dann fiir
unbeachtlich hilt, wenn er deutlich erkennbar ist, der sagt im Klartext:
»Ich pfeife auf Mehrheitsentscheidungen, wenn sie mir nicht ins eman-
zipatorische Konzept passen.“ Er zeigt damit seine mangelnde demo-
kratische Uberzeugung, weil er nicht ertriigt, dafl seine Positionen sich
im Parlament nicht durchgesetzt haben.

Diubler benutzt die sog. objektive Methode der Gesetzesauslegung.
Er sieht sich nur gebunden an Wortlaut und Systematik des Gesetzes,
laft unberticksichtigt die Auffassung des historischen Gesetzgebers, hier
die des Bundestages mit CDU-Mehrheit, und orientiert sich stattdessen
am , heutigen Wertverstindnis“. Auch hier erweist sich erneut, dafl bei
Beschwérungen des vermeintlich objektiven Zeit- oder Weltgeistes stets
der subjektiv beschriankte Geist des Beschworers zu erscheinen pflegt.
Dieses Vorgehen bezeichnet Ddubler als die heute allein iibliche Me-
thode. Er begriindet das nicht, sondern beruft sich auf eine einzige Bun-
desverfassungsgerichtsentscheidung (E 1, 295, 312). Dabei 148t er auller
acht, daBl in der Rechtsprechung des BVerfG die Erforschung dessen,
was das Parlament mit der Verabschiedung eines Gesetzes gewollt hat,
ungleich viel wichtiger ist und hédufiger geiibt wird als die sog. objektive
Auslegung. Die Entscheidung Daublers fiir die objektive Auslegung
riickt den Beamtenstreik tiberhaupt erst in Sichtweite, denn dafB} der
Gesetzgeber des Bundesbeamtengesetzes davon ausging, der Streik sei
den Beamten verboten, 146t sich klarer gar nicht feststellen. Wenn der
Ausschull dem Plenum berichtet, man sei davon ausgegangen, das Streik-
verbot ergebe sich so klar und deutlich aus dem Gesetz, dall man es nicht
mehr ausdrilicklich zu formulieren brauche, und das Plenum nimmt
dann dieses Gesetz ohne Anderung an, dann hat der Bundestag mit
wiinschenswerter Deutlichkeit politisch gegen den Beamtenstreik ent-
schieden und nicht etwa, wie Ramm klagt, die armen Juristen bei die-
ser Aufgabe wieder einmal allein gelassen'.

1 So Ramm, S. 104.

Demokratisierung durch Beamtenstreik? 555

Wie man sieht, ist die historische Methode in der Lage, auf knappem
Raum wichtige Hinweise zur Losung des Problems ,Beamtenstreik de
lege lata® zu geben. Diaublers Vorgehen hingegen kann im Rahmen eines
argumentum ad absurdum die Brauchbarkeit und Rationalitét der histo-
rischen Auslegungen noch weiter demonstrieren. Der ,ideologie-kritische
Ansatz“ fiihrt Daubler némlich zu der Behauptung, das Streikverbot
fiir Beamte verletze die Menschenwiirde, liefere die Beamten der Will-
kiir der fiihrenden Reprisentanten des Staatsapparates aus, mache sie
zu reinen Befehlsempfingern, sei Einfallstor fiir anti-demokratisches
Rechtsdenken, erschiittere die innere Homogenitit unserer Verfassungs-
ordnung und leiste der Machtergreifung einer neuen Faschistengenera-
tion Vorschub (S. 120 - 124). Solche unkritische Ideologie macht Gegen-
argumente im Rahmen einer Rezension, die das Urteil dem Leser iiber-
lassen kann, tiberfliissig.

Der vermeintliche ideologie-kritische Ansatz scheint iibrigens den
Blick fiir Alternativen zu verstellen. Anders ist Didublers Argument
aus dem EWG-Vertrag nicht zu verstehen. Auf S. 181 ff. fithrt er aus:
Der EWG-Vertrag gebietet gemeinschaftsfreundliches Verhalten und
fordert Beseitigung von Wettbewerbsverzerrungen. Unterschiedliche
Streikregelungen verzerren den Wettbewerb., Frankreich und Italien
haben das Streikrecht fiir Beamte anerkannt. Die Bundesrepublik, Bel-
gien und Holland dagegen nicht. Daraus folgt, daf die bundesrepublika-
nischen Gerichte den deutschen Beamten das Streikrecht zugestehen
miissen. Dem ist nichts hinzuzufiigen. Die Harmonisierung der Rechts-
ordnungen in der EWG kann so in der Tat ohne die Parlamente erzielt
werden ...

Im iibrigen wundert man sich, dafi Diaubler, der sonst so grofien Wert
auf Ubereinstimmungen mit auslindischen Regelungen legt, zwei ginz-
lich verschiedene Methoden benutzt, um festzustellen, welches Recht z.
B. in den USA und in der Schweiz, und welches in der Bundesrepublik
Deutschland gilt. Um seine Feststellung zu begriinden, die Schweiz ver-
biete das Streikrecht fiir Beamte, schreibt Didubler S. 32: , Im Streikfall
diirfte das Streikrecht von den Gerichten wohl abgelehnt werden.* Daf3
auch die USA fiir ihre Beamten den Streik nicht zulassen, stellt Daub-
ler folgendermafien fest (S. 38): ,Die VerfassungsmiBigkeit des Streik-
verbotes wurde zwar von einigen Autoren in Zweifel gezogen, von der
zahlenmiBig weit iberwiegenden herrschenden Meinung sowie bei ein-
helligen Rechtsprechungen wird sie jedoch bejaht.“ Mit Riicksicht auf
diese ,ziemlich eindeutige Rechtslage konnen Uberlegungen zum Streik
im 6ffentlichen Dienst nur de lege ferenda von Bedeutung sein*.

Mit erheblichen Vorbehalten ist die Darstellung der 6sterreichischen
Rechtslage (S. 45 ff.) aufzunehmen, da Diubler sowohl den bestehenden
Rechtszustand sehr eigenwillig deutet als auch die vorhandene dsterrei-
chische Literatur nur liickenhaft beriicksichtigt. Ein &sterreichischer
Rezensent empfiehlt dem deutschen Leser des Buches zur Korrektur der
Information dringend den Griff zur Originalliteratur'?,

15 Vgl. Berger, Arbeit und Recht, 1972, S. 215.
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Wie die Gerichte der Bundesrepublik auf einen Beamtenstreik reagie-
ren wiirden, das hilt Daubler fiir keiner Prognose wert. Dabei wiirde
sich ndmlich zeigen, daf} die angeblichen obita dicta (S. 25) des Bundes-
verfassungsgerichts die Entscheidung iiber den Beamtenstreik préajudi-
zieren. Es ist denkbar unwahrscheinlich, dall das Bundesverfassungs-
gericht den Beamtenstreik entgegen Art. 33 Abs. 5 GG zulédfit, nachdem
es mit dem Verbot des Beamtenstreiks die Zuléssigkeit einer Verfas-
sungsbeschwerde begriindet hat, die ein Beamter wegen Verletzung der
Alimentationspflicht erhoben hat: Verfassungsbeschwerde und Streik-
recht schlieBen einander aus. Das Streikverbot ist mithin nicht ein obiter
dictum, sondern tragender Entscheidungsgrund!®.

Diubler selbst hat inzwischen offenbar seine Ansicht iiber die Zu-
ldssigkeit des Beamtenstreiks nach geltendem Recht revidiert!’. Er ver-
urteilt mit bemerkenswerten tiefenpsychologischen Deutungen das gel-
tende Beamtenstreikverbot und dessen juristischen Interpreten. Dariiber
hinaus empfiehlt er den Gewerkschaften zur Anderung des geltenden
Rechts , geeignete Aktionen“, wie etwa die ,bewulite Regelverletzung®,
die sich — wie er meint — in den Grenzen der Gesetze hilt'®, und die
tatséichliche Durchfithrung von Arbeitsniederlegungen. Dazu heillt es
wortlich: , Eine derart mobilisierte Basis gibt den Gewerkschaftsspitzen
dann das notwendige Druckmittel in die Hand, um andere als system-
stabilisierende Reformen zu erzwingen'.” Die erwiinschte Rechtsinde-
rung soll also mittels offenen Rechtsbruches erzwungen werden.

11,

Auch Ramm geht davon aus, daB sich den Bundesbeamtengesetzen
keine Aussage iiber das Streikrecht entnehmen lafit (S. 14, 43 -44).
Das Schwergewicht seiner Argumentation liegt auf Art. 6IV der
Europiischen Sozialcharta, der allen Arbeitnehmern, Beamte nicht
ausgenommen, ein Streikrecht zugesteht (S. 25 - 33). Mit dieser Vor-
schrift 148t sich aber die Zuliissigkeit des Beamtenstreiks in der Bun-
desrepublik nicht begriinden.

1. Die Europiische Sozialcharta ist ein Vertrag, den die Mitglieder
des Europa-Rats am 18. 10. 1962 geschlossen haben und der in der Bun-
desrepublik Deutschland durch Gesetz vom 19. 9. 1964 ratifiziert wurde.
Die Charta enthiilt einen Katalog von sozialen Grundrechten, Teil I, der
im Teil II (Art. 1-19) niher erldutert wird; Teil III (Art. 20) definiert
die Vertragspflichten; Teil IV iibertréigt die Uberwachung der Vertrags-
erfiillung einem Ministerkomitee. Ein Anhang enthilt Klarstellungen.

18 BVerfGE 8, 1 (17), vgl. auch E 4, 96 (107).

17 Ddubler, Der Kempf um das Beamtenstreikrecht, Gewerkschaftliche Mo-
natshefte 5/1972, S. 310 ff.

18 7 B. eingehende Beratungen der Steuerpflichtigen durch die Finanzbeam-
ten, so dafl der normale Betriebsablauf der Finanzverwaltung gestort wird
(a.a.0., S. 323). Die Problematik der Rechtswidrigkeit des gezielten ,go slow* ist
offenbar nicht erkannt. '

1 Ddubler, GMH, 1972, S. 323.

[
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Teil II wird folgendermalBen eingeleitet: ,Die Vertragsparteien erach-
ten sich durch die in den folgenden Artikeln und Absitzen festgelegten
Verpflichtungen nach Mafigabe des Teil III gebunden.” Das besagt, daB
sich die Vertragsstaaten vilkerrechtlich verpflichten, in ihren Rechtsord-
nungen die nachfolgenden Grundsitze zu beachten. Diese Auslegung
wird bestétigt von Teil III, in dem sich die Unterzeichnerstaaten ver-
pflichten, ein MindestmaB der Sozialen Grundrechte, die Teil II ent-
hilt, anzuerkennen (Art. 20 I b und ¢). Im Anhang schlieBlich heifit es
dazu: ,,Es besteht Einverstidndnis dariiber, dali die Charta rechtliche Ver-
pflichtungen internationalen Charakters enthilt, deren Durchfiihrung
ausschlieBlich der in ihrem Teil IV vorgesehenen Uberwachung unter-
liegt.* Aus alldem folgt eindeutig, dafl die Charta die Unterzeichner-
staaten verpflichtet, ihre Rechtsordnungen dem Vertrag anzupassen. Sie
ist dagegen nicht schon geltendes Recht in den Unterzeichnerstaaten.
Das war auch die Auffassung der Bundesregierung bei der Ratifizierung
der Sozialcharta®®.

Ramm fiihrt gegen diese Auffassung zwei Argumente ins Feld. Zum
ersten wird Art. 6 IV mit der Vokabel ,die Vertragsparteien anerken-
nen“ eingeleitet. In jedem anderen Artikel heiflt es, daBl sich die Ver-
tragsparteien zur ,,Durchsetzung der nachfolgenden Rechte verpflichten®.
Nur im Abs. 4 von Art. 6 und Abs. 4 von Art. 18 steht statt ,verpflichten®
anerkennen. Aus dieser Formulierung, und nur aus ihr, folgert Ramm,
dall die genannten Absitze im Gegensatz zu allen anderen Bestimmun-
gen des Vertrages bereits innerstaatlich geltendes Recht enthielten.
Diese Auslegung wire iiberzeugend, wenn sein zweites Argument zu-
trife. Er behauptet, der Anhang definiere nur Art. 20, nicht aber Art. 6
als volkerrechtliche Verpflichtung. Das ist richtig; aber Art. 20 legt ja
gerade die Vertragspflichten der Unterzeichner in bezug auf den mate-
riellen Teil II der Charta fest. Er enthélt selbst keine einzige materielle
Rechtsnorm. Wenn der Anhang zu Art. 20 also klarstellt, die Charta
enthalte Verpflichtungen internationalen Charakters, dann bezieht sich
das iiber Art. 20 auf den gesamten materiellen Teil. Uberdies heilit es
im Anfang nicht, es besteht Einverstindnis dariiber, dall Art. 20 oder
Teil III, sondern dafl die ,Charta® volkerrechtlich verpflichtet. Wenn
Ramm meint, Art. 6 IV wire nur dann von Art. 20 samt Anhang mit
erfaB3t, wenn es dort hiefle, die Charta sei ,ausschlieBlich® volkerrecht-
lich verbindlich, dann iiberspannt er die Anforderungen an klare und
eindeutige Formulierungen in internationalen Vertrigen. Ramms Aus-
legung widerspricht auch der vilkerrechtlichen Praxis: Wo gab es schon
einen Vertrag, der ca. 80 Einzelregelungen enthielt, von denen nur zwei
unmittelbar geltendes Recht sein sollen? Und dazu noch zwei Regelun-
gen, die unscheinbar, ohne sich duBerlich abzuheben, in Reih und Glied
mit den vielen anderen Programmsatzen stehen? Die Bundesregierung
hat die hier vertretene Auffassung librigens in den Materialien zur Lage
der Nation 1972 erneut bestétigen lassen®!.

2 BT-Drucksache IV 2117.
# ygl. Kap. IV, Rdnr. 327.
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2. Ramm sichert dann die Streikerlaubnis gegen Art. 33 V GG ab.
Nachdem er iiberzeugend nachgewiesen hat, daBl in der Weimarer Re-
publik sich die streikfeindliche Richtung unangefochten durchgesetzt
hat, leugnet er dennoch, dall das Streikverbot ein hergebrachter Grund-
satz des Berufsbeamtentums sei. Die Verfassung, so fordert er, miisse
so ausgelegt werden, daBl auch Nicht-Juristen sie aus sich selbst heraus
verstehen kénnten. Nicht-Juristen wiiBten aber nicht, welche Tradition
sich in der Weimarer Republik herausgebildet habe. Art. 33 V konne
also nicht auf die Tradition, sondern nur auf die ,liberzeitlichen“
Grundsiitze des Berufsbeamtentums verweisen. Uberzeitlich aber seien
nur die lebenslange Anstellung und die gesetzlich zu regelnde Alters-
und Hinterbliebenenversorgung, nicht aber das Streikverbot. — Diese
Methode der Verfassungsauslegung ist ebenso neu wie unbrauchbar.
Wenn man sie konsequent anwendet, dann mufl man auf eine verfas-
sungsrechtliche Garantie der Tarifautonomie tiberhaupt verzichten. Kein
Laie kommt bei der Lektiire von Art. 9 III 1 darauf, dafl hier das System
der sozialen Autonomie gewihrleistet werden soll. Erst recht wird ihm
nicht klar, was die Worte Sozial- und Rechtsstaat alles bedeuten. Das
BVer{G miifite nach Ramms Verfassungstheorie ausschlieflich mit Laien-
richtern besetzt werden, denn nur solche garantieren den Laienhorizont
der Interpretation. Der Verzicht auf historische Kenntnisse ist schlief3-
lich der Tod allen Gesetzesverstindnisses. Gerade wenn man meint, das
Grundgesetz sei eine Verfassung gegen die Vergangenheit®*®, dann mul}
man doch wissen, wovon es sich absetzt. Und wenn das Grundgesetz
sich ausnahmsweise auf die Tradition bezieht, wie in Art. 33 V, so mufl
man das akzeptieren, solange die Vorschrift nicht geéindert wird.

Auch Ramms systematisches Argument hilft da nicht, die Grundrechte
seien in den Artikeln 1 bis 20 abschlieBend geregelt und kénnten nicht
durch Grundgesetzvorschriften eingeschriinkt werden, die nicht im
Grundrechtsteil stehen. Einmal gehoren auch die Art. 103, 104 zu den
Grundrechten, obwohl sie nicht im ersten Teil stehen, und zum anderen
ist das Argument eine petito principii: Ob die Grundrechte im ersten
Teil abschlieBend geregelt sind, kann man doch erst wissen, nachdem
man festgestellt hat, daf} alle anderen Artikel die Grundrechte nicht be-
treffen. Da sich gezeigt hat, dal Art. 33 das Streikrecht fiir Beamte
ausschlieft, kann man daraus im Gegenteil folgern, dafi die systemati-
sche Einteilung des Grundgesetzes nicht konsequent durchgefiihrt ist.

Ramm sieht als Kriterium fiir die Aussagekraft einer juristischen
Arbeit auch den Umfang und das Erscheinungsdatum an (S. 32). Die
vier neueren umfangreichen Verdffentlichungen zum Beamtenstreik
stammen von Verfechtern seiner Zulédssigkeit. Die Gegner des Beamten-
streiks konnen auch dieses zweifelhafte Argument gelassen fiir sich
buchen. Einer der ihren, Isensee, hat als bisher letzter seine groflangelegte
Studie veréffentlicht.

22 So zutreffend Ramm noch in: Der Arbeitskampf und die Gesellschafts-
ordnung des Grundgesetzes, 1965, S. 59 ff. (63), 71 1f.; vgl. dazu Riithers, Der
Staat 6 (1967), S. 101 (103 ff.).
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Isensee betont nachdriicklich (S. 35 - 44), dal die Beamtengesetze und
ein Tarifvertrag sich gegenseitig ausschliefen. Neben diesem Haupt-
argument fiihrt er die ganze Phalanx der klassischen Einwinde gegen
den Beamtenstreik ins Treffen (S. 44 bis 68). Nach den Attacken von
Ramm und Diubler sind einige von ihnen allerdings nicht mehr ver-
wendungsfihig.

1. Wenn Isensee z. B. meint, Art. 9 III gewihrleiste den Gewerkschaf-
ten weder Tarifautonomie noch Streik, sondern verlange nur, dal}
irgendwelche Mittel zur Koalitionstatigkeit vorhanden sein miilten, ein
solches Mittel sei aber der Rechtsweg, der den Beamten vom Solidari-
sierungszwang befreie (S. 25, 42), dann vernachliissigt er, dal} der Rechts-
schutz des einzelnen Beamten die Beamtengewerkschaft nicht fiir den
Verlust von Arbeitskampf und Tarifvertrag entschadigen kann, wenn
Art. 9 III iiberhaupt Koalitionsmittel der Beamtengewerkschaften
schiitzt. Auch das Argument, die Beamten triigen kein Kampfrisiko
(S. 41 ff.), kann nicht mehr iiberzeugen: Die in Art. 9 III GG fixierte
Kampfparitit bedeutet das Recht auf suspendierende Aussperrung fir
den Staat auch wegen § 73 II BBG, § 47 BRRG, wenn der Beamtenstreik
einmal anerkannt werden sollte. Die lebenslange Anstellung schlief3t das
Streikrecht ebenfalls nicht notwendig aus (S. 46). Die Angestellten des
offentlichen Dienstes, die linger als 15 Jahre im Amt sind, kénnen nicht
mehr gekiindigt werden, diirfen aber trotzdem streiken. Dasselbe gilt
fiir unkiindbar beschiftigte Arbeitnehmer in der privaten Wirtschaft.
Die Pflicht zu uneigenniitziger Amtsfiithrung (S. 46 ff.) trifft die Ange-
stellten im o6ffentlichen Dienst gleichermallen und kann sie doch am
Streik nicht hindern. Die Parallele zu den Angestellten erledigt auch den
Einwand, der Staat sei nicht konkursfihig, den Lohnforderungen seien
keine Preisgrenzen gesetzt und daher sei der Streik kein geeignetes
Mittel, einen Kompromill zu erzwingen (S. 116). Dieses Argument ent-
kriftet auch den Einwand, in einem demokratischen Rechtsstaat diirfte
der Gesetzgeber nicht genétigt werden (S. 73 ff.), weil iiber das Haus-
haltsgesetz die Angestellten und Arbeiter des 6ffentlichen Dienstes das
bereits jetzt, und zwar rechtlich zuléssig tun.

2. Im Kernstiick seiner griindlichen und im iibrigen iiberzeugenden
Arbeit (S. 73 ff.) priift Isensee, ob der Staat durch Verbeamtung das
Streikverbot auf beliebige Arbeitnehmergruppen ausdehnen darf. Sein
Ergebnis: Reine Fiskalaufgaben diirfen nicht von Beamten wahrgenom-
men werden. Das trifft zu fiir Beamte in Sparkassen und Staatsbanken,
in Lotterien und Versicherungen, im Forstwesen und in der Vermégens-
verwaltung, in Archiven, Bibliotheken und Museen. Wenn der Staat
hier Beamte einsetzt, dann miBbraucht er diese Rechtsfigur. Der Beam-
tenstatus kann dann ein Streikrecht nicht ausschliefien. Er wird iiber
Art. 31GG fiir den Streik beseitigt (S. 101 ££.). Mit dieser Gesundschrump-
fung des Beamtentums sind die strategisch ungiinstigen Stellungen ge-
rdumt. Der Restbestand ist, wie oben ausgefiihrt, durch Art. 33 V GG
vorziiglich gesichert.
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IV.

Die Besprechung nimmt nur Stellung zu der Frage, ob der Beamten-
streik vom geltenden Recht erlaubt wird. Ob er de lege ferenda zuléssig
sein sollte, mag hier dahinstehen. Allerdings beriihrt es merkwiirdig,
dal} die beiden Gutachten der Gewerkschaften nach einem mérderischen
juristischen Hindernislauf den Beamtenstreik de lege lata fiir zuldssig
halten, obwohl die Beamten selbst ihn gar nicht wollen®*. Verstiandlich
ist das nur im Zuge des allgemeinen Trends zur Zwangsbegliickung von
Mehrheiten mit ,falschem BewubBtsein“. Man wird in der Tat fragen
diirfen, welchen Interessen die rechtspolitischen Aktivitdten fiir die
Rechtfertigung des Beamtenstreiks dienen sollen. Die ,Demokratisie-
rung“ des Beamtentums soll doch nicht gegen die groBle Mehrheit
der Beamten betrieben werden?

Die knappen Ausfithrungen Déublers zur wirtschaftlichen und sozialen
Angleichung von Beamten und anderen Arbeitnehmern (S. 217 - 225)
tiberzeugen nicht so recht. Sollte denn die Unkiindbarkeit gar nicht
mehr als Vorteil empfunden werden®*!? Diese Fragen sind jedenfalls zu
kompliziert und wichtig, als daBl man zugunsten faktenarmer Spekula-
tionen noch lidnger auf empirische Sozialforschung verzichten diirfte. —
Jedenfalls handelt es sich beim Beamtenstreik nicht um eine Zweck-
miéfBigkeitsfrage. Die Personalstruktur eines Staates, der in einem Um-
fang auf das Funktionieren ,leistender Verwaltung“ angewiesen ist,
wie die Bundesrepublik, bleibt ein verfassungsrechtliches Basisproblem.
Das Engagement aller drei Autoren macht die politische Substanz, die
hier juristisch verhandelt wird, unverkennbar deutlich. Der Rechts-
zustand de lege lata ist durch die drei Schriften, vielleicht gegen die Ab-
sicht von zwei Autoren, noch einmal deutlich geworden.

23 Nachweise: Der dffentliche Dienst am Scheideweg, Bonn-Bad Godesberg,
1972 (passim); Isensee, S. 12, Fn. 4.

M Vgl dazu Max von der Griin, Irrlicht und Feuer, rororo Nr. 916, S. 151,
S. 59 £. und passim.
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