498. Der AusschuB hat festgestellt, daB das Bundesdisziplinargericht in mehreren Entschei-
dungen aus jiingerer Zeit Tatigkeiten fiir eine nicht verbotene politische Partei (Mitgliedschaft,
Parteiamt und Wahlkandidatur) nicht als Verletzung der Treuepflicht zur freiheitlichen demokra-
tischen Ordnung beurteilt hat. Diese Urteile weichen von der standigen Rechtsprechung dggy Bun-
desverwaltungsgerichts und den 5tellungnahmen verschiedener Gerichte auf Landesebene ab™ . Die
Bundesbehirden haben gegen diese Urteile das Bundesverwaltungsgericht angerufen und die Dienst-
enthebung der betroffenen Beamten mit der Begriindung aufrechterhalten, es sei zu erwarten, dap
ihre Tdtigkeiten im Endergebnis zu ihrer Entlassung fiihren wiirden.

499. Der AusschuB hat mehrere AuBerungen zur zahlenmiBigen GroBenordnung der Fdlle von
Nichtzulassung oder AusschluB aus dem Gffentlichen Dienst in Anwendung der Vorschriften iiber
die Treuepflicht zur freiheitlichen demokratischen Grundordnung erhalten. Die Regierung der
Bundesrepublik Deutschland hat unter Hinweis auf das von ihr gelieferte statistische Material
betont, daB die Zahl der einschldgigen Fdlle relativ gering sei. 5ie hat jedoch geltend ge-
macht, ob ihre Gesetzgebung und Praxis mit dem Ubereinkommen Nr. 111 in Einklang stehe, miisse
fir sich, chne Riicksicht auf die Zahl der Betroffenen beurteilt werden. Dieser Bemerkung kann
der AusschuB zustimmen. Das ihm zugegangene Tatsachenmaterial iUber Einzelfdlle ist erstrangig
von Belang als Indiz fiir die Wirkungen der gesetzlichen und anderweitigen Treuepflichtvorschrif-
ten und der bei ihrer Anwendung von den Behorden befolgten Grundsitze und Ubungen. Uber die
Falle der direkt Betroffenen hinaus haben diese Grundsatze und Ubungen noch gewisse weiterge-
hende Wirkungen. Nach Angaben der Bundesregierung sind im dffentlichen Dienst rund 2500 be-
kannte Mitglieder als extremistisch eingeordneter Organisationen beschdftigt, ihre tatsdchliche
Zahl wird als weit hiiher angenommen. Fiir alle diese Personen fragt sich, wie weit sie ihre po-
litischen Uberzeugungen durch die Teilnahme am tffentlichen Leben und an Verfassungsprozessen
Ausdruck verleihen diirfen. Dieselbe Frage gilt fir alle jene, die schon bevor sie eine Beschif-
tigung im offentlichen Dienst anstreben, erwdgen missen, welche mdglichen Wirkungen ein Erkenn-
barmachen ihrer politischen Meinungen auf ihre zukiinftigen Beschaftigungsaussichten im dffent-
lichen Dienst haben wird. :

500. Die Regierung der Bundesrepublik hat dem AusschuB mehrere Argumente vorgetragen, um
geltend zu machen, zwischen Recht und Praxis in der Bundesrepublik und den Erfordernissen des
Ubereinkommens lber die Diskriminierung (Beschaftigung und Beruf) bestehe keine Unvereinbar-
keit. Der AusschuB wird nunmehr dieses Yorbringen priifen. Er wendet sich zundchst den Fragen
zu, wie weit das Ubereinkommen Nr. 111 auf die Beschaftigungsverhdltnisse von Beamten anwend-
bar ist, welchen Schutzbereich das Ubereinkommen abdeckt, welche Tragweite die Definition des
Begriffs "Diskriminierung" in Artikel 1 Absatz 1 des Ubereinkommens hat, sodann einigen von der
Regierung vorgetragenen Erwdgungen iiber die Natur der von 5Staaten durch die Ratifikation des
Ubereinkommens Nr. 111 iibernommenen Verpflichtungen und die Bedeutung bestimmter jlingerer Ur-
teile des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte. AnschlieBend wird er die ihm vorliegen-
den Erkenntnisse im Lichte von zwei entscheidenden Bestimmungen des Ubereinkommens priifen, ndm-
lich Artikel 1 Absatz 2 (Erfordernisse einer bestimmten Beschdftigung) und Artikel 4 (MaBnahmen
mit Bezug auf eine gegen die Sicherheit des Staates gerichtete Betdtigungj.

Die Anwendbarkeit des Ubereinkommens Nr. 111 auf
die Beschaftigungsverhdltnisse von Beamten

501. In ihrer 5tellungnahme von Mdrz 1986 hat die Regierung der Bundesrepublik die Frage
erhoben, ob das Ubereinkommen E- 111 fiir. die durch besondere Rechte und Pflichten gekennzeich-
neten Beamtenverhdltnisse gilt™".

502. Der AusschuB erkennt an, daB die Bestimmungen des Ubereinkommens Nr. 111 in keiner
Weise die Freiheit eines Staates begrenzen zu bestimmen, ob fiir Angehdrige des Gffentlichen
Dienstes dieselben Rechtsvorschriften gelten sollten wie flir Beschiftigte des privaten Sektors,
sowie ob und wieweit ihnen besondere Funktionen zugeteilt werden sollen, wie sie in der Bundes-
republik Deutschland als Wahrnehmung hoheitsrechtlicher Aufgaben bezeichnet werden. Ebensowe-
nig betrifft das Ubereinkommen die in jedem Staat getroffenen Entscheidungen dariiber, welche
Beschdftigungen dem Bereich der BehBrden und welche dem Privatsektor zuzuordnen sind.

503, Andererseits findet sich im Ubereinkommen Nr. 111 keine Bestimmung, die ausdriicklich
oder stillschweigend den AusschluB von Personen zulieBe, weil sie im Behirdendienst beschiftigt
sind, oder weger des ihnen in ihrer Beschéftigung verl.:henen besonderen Rec' sstatus. Das
Ubereinkommen erfordert, die Gleichheit der Gelegenheiten und der Behandlung in bezug auf Be-
schaftigung und Beruf zu firdern. In den Vorarbeiten zur Verabschiedung des Ubereinkommens
wurde hervorgehoben, daB die Internationale Arheitsﬁgnferenz dem Begriff "Beschdftigung und Be-
ruf" eine umfassende Bedeutung beizumessen wiinschte™ . Der SachverstindigenausschuB fiir die
Durchfiihrung der Ubereinkommen und Empfehlungen hat unter Hinweis auf diese vorbereitenden Aus-
sprachen angemerkt: "keine Bestimmung des Ubereinkommens begrenzt seinen Geltungsbereich
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gegeniiber Personen oder Berufen. Es umfaft alle THtigkeit§§ekturen, es deckt den offentlichen
Dienst ebenso wie private Beschidftigungen und Berufe ...""".

504. Zu beachten ist, daf Artikel 3 Absatz d) des Ubereinkommens Nr. 111 die ratifizieren-
den Staaten verpflichtet, die innerstaatliche Politik der gleichheit der Gelegenheiten und der
Behandlung "in bezug auf die Beschaftigungen zu befalgen, die der unmittelbaren Aufsicht einer
staatlichen Behidrde unterstehen ("under the direct control of a national authority"). Hinzuwei-
sen st auch auf die Empfehlung (Nr. 111) betreffend die Diskriminierung (Beschaftigung und Be-
ruf}, 1958, die das Ubereinkommen durch ausfihrlichere Bestimmungen iiber die mdgliche Durchfiih-
rung der im Ubereinkommen vorgeschriebenen Politik ergdnzt, Absatz 2 c) besagt, "die staatli-
chen Dienststellen sollten in allen Tatigkeitsbereichen eine nicht diskriminierende Beschafti-
gungspolitik befolgen”. Wach Absatz 3 a) sollte jeder Staat fir die Anwendung der Grundsitze
der Nichtdiskriminierung in bezug auf die Beschdftigungen sorgen, die der unmittelbaren Auf-
sicht einer staatlichen Behiirde unterstehen. Absatz 3 b) handelt von wven MaRnahmen nicht zentra-
ler Behorden; er empfiehlt, die Verwaltung von Gliedstaaten oder Provinzen oder drtlicher Ver-
waltungsbehtreen sowie Industrien und Betrisbe, die in @ffentlichem Eigentum cder unter Gffent-
licher Aufsicht stehen, zur Befolgung der Grundsdtze der Nichtdiskriminierung anzuregen. Alle
diese Bestimmungen bestdtigen. daB die Internationale Arbeitskonferenz beabsichtigte, auch die
Beschaftigung im offentlichen Dienst in den Anwendungsbereich des Ubereinkommens einzubeziehen.

505. Wihrend, wie schon erwdhnt, das Ubereinkommen Hr. 111 den Staaten freistellt, die Ha-
tur der Rechtsbeziehungen bei der Beschiftigung im &ffentlichen Dienst zu gestalten, spricht
kein Grund dafiir, daB die durch die Wahl einer bestimmten Art von Beziehungen in einem inner-

" staatlichen Rechtssystem Betroffenen dem Schutzbereich des Ubereinkommens entzogen sein sollten.
Eine dhnliche Frage hat das Internationale Arbeitsamt schon 1331 in der Antwort auf eine An-
frage der Deutschen Regierung iUber den Geltungsbereich von Bestimmungen des Ubereinkommens
Nr. 30 iiber die Arbeitszeit (Handel und Bircs), 1930, gepriift. Die Regierung war der Auffassung,
Beamte kinnten wegen ihres Sconderstatus nicht als Arbeiter oder Angestellte gelten und stlnden
somit auBerhalb des Wirkungsbereichs der internationalen Arbeitsiibereinkommen. In seiner Ant-
wort vom 14. Oktober 1931 fihrte der Direktor des [AA, Albert Thomas, aus, wenn ein Ubereinkom-
men fir die Beschdftigten dffentlicher Unternehmen oder Betriebe gelte, werde dabei nicht nach
der Rechtsnatur der Vorschriften fiir ihre Dienstbedingungen unterschieden. "Daher gilt das Uber-
einkommen fiir diese Persunegsauch, wenn sie nach dem dffentlichen Recht einiger Staaten die
Stellung von Beamten haben"™.

Der Schutzbereich des Ubereinkommens Nr. 111

506. Mach der Auffassung der Regierung der Bundesrepublik beriihren die MaBnahmen zur Er-
haltung eines verfassungstreuen Gffentlichen Dienstes nicht den Schutzbereich des Ubereinkom-
mens Mr. 111. Sie hat betont, diese MaBnahmen bezweckten den 5chutz der Grundziige der freiheit-
lichen demokratischen Grundordnung; ein auf die Sicherung der Menschenrechte gerichtetes Uber-
einkommen der IAD dirfe nach ihrer Auffassung nicht so ausgelegt werden, daB es den Beflirwor-
tern eines totalitdren Systems Schutz gewdhre. Zur Unterstltzung dieser Auffassung hat sie auf
Artikel § Absatz 1 des am 16. Dezember 1966 von der Generalversammlung der Vereinten Hatiggen
verabschiedeten Internationalen Paktes-iber biirgerliche und politische Rechte hingewiesen :
Dieser besagt:

Keine Bestimmung dieses Paktes darf dahin ausgelegt werden, daB sie fir einen 5taat,
gine Gruppe oder eine Person das Recht begriindet, eine Tatigkeit auszuiiben oder eine Hand-
lung zu begehen, die auf die Abschaffung der in diesem Pakt anerkannten Rechte und Frei-
heiten oder auf weitergehende Beschrankungen dieser Rechte und Freiheiten, als in dem Pakt
vorgesehen, hinzielt.

507. Als erstes wire darauf hinzuweisen, daB die Internationalen Pakte iliber Menschenrechte
und das I1AD-Ubereinkommen Mr. 111 nach Struktur und Grundansatz erheblich verschieden sind. Die
Pakte decken einen breiten Eereich von Menschenrechten und definieren diese sowie die zuldssi-
gen Begrenzungen in allgemeiner Form. 5o erkennt der Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte
in Artikel 25 jedem Staatsbiirger ohne Unterschied nach den in Artikel 2 genannten Merkmalen und
ohne unangemessene Einschridnkungen das Recht und die Miglichkeit zu, unter allgemeinen Gesichts-
punkten der Gleichheit zu &ffentlichen Amtern seines Landes Zugang zu haben. Die Natur der zu-
ldssigen Einschrdnkungen wird nicht genauer definiert. Der Pakt lber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte {er enthdlt in Artikel 5 Absatz 1 eine wortgleiche Bestimmung wie die von
der Regierung zitierte) erkennt jedermann das Techt auf die Mdglichkeit zu, seinen Lebensunter-
halt durch frei gewihlte oder angenommene Arbeit zu verdienmen (Artikel 6) und enthdlt in Arti-
kel 2 Absatz ? das Erfordernis, dieses Recht ohne Diskriminierung hinsichtlich bestimmter Fak-
toren zu gewdhrleisten. Dieser Pakt enthdlt keine Bestimmungen iber MaBnahmen zur Forderung der
Gleichheit der Gelegenheiten und der Behandlung in der Beschdftigung, auch definiert er nicht



die Umstande, unter denen Unterscheidungen oder AusschlieBungen berechtigt sein kiinnten. Jeder
der Pakte enthdlt im Teil II allgemeine Abgrenzungsklauseln, auch die in Artikel 5 Absatz 1
wiedergegebene. Das IAO-Ubereinkommen Nr. 111 beschrinkt sich auf die spezifische Frage der
Gleichheit der Gelegcnheiten und der Behandlung in bezug auf Beschaftigung und Beruf. Es regelt
mit einigen Einzelheiten, was Regierungen zu unternehmen haben, um Diskriminierung in diesem
Bereich zu beseitigen. Es definiert, was im Sinne des Ubereinkommens als Diskriminierung zu gel-
ten hat, und bezeichnet ausdriicklich bestimmte Umstidnde, die nicht als Diskriminierung zu gel-
ten haben. Schwerlich lieBe sich in das Ubereinkommen zusdtzlich zu den Klauseln, die ausdriick-
lich Ausnahmen vorsehen, noch eine implizite Ausnahme aus anderen, ganz anders angelegten In-
strumenten hineinlesen. Auch hat es sich als schwierig erwiesgp, Tragweite und Wirkung der von
der Regierung angezogenen Paktbestimmungen genau zu bestimmen

508. Zu beachten widre auch der Unterschied zwischen Strafen, die rechtens fir ein auf die
Abschaffung von Rechten und Freiheiten gerichtetes Verhalten verhdngt werden kinnen, und der
Eignung fiir eine Beschdftigung. Ein Verhalten der erwahnten Art kann eine strafrechtliche Ver-
urteilung und Bestrafung nach sich ziehen. Selbst wenn eine Person eines solchen Rechtsbruchs
uberfihrt ist, bleiben die Folgen ihres Verhaltens fiir die Beschdftigung zu priifen. Hier kommt
es nicht auf Ahndung oder 5trafe an, sondern darauf, ob die Person durch ein solches Verhalten
die Eignung fiir die jeweilige Arbeit verliert. Ist das Verhalten legal, dann kommt als einzi-
ges Kriterium die Eignung fir die Beschdftigung in Frage. Dies scheint denn auch die Auffassung
der Regierung der Bundesrepublik zu sein. In ihrer Stellungnahme von Juni 1986 heiBt es nidm-
lich: "Entscheidend ist die Frage, wer fiir eine Tdtigkeit als Beamter im offentlichen Dienst
der Bundesrepublik Deutschland geeignet ist." Auf diese Frage sind auch die Bestimmungen von
Artikel 1 Absatz 2 und Artikel 4 des Ubereinkommens Nr. 111 angelegt. Diese Bestimmungen bie-
ten somit den geeigneten Rahmen fiir die Kldrung der Materie.

509. SchlieBlich fdllt aH$h die Vorstellung schwer, wer sich legal verhdlt und im vollen
GenuB seiner Biirgerrechte ist’ ', kinne villig dem Schutzbereich des Ubereinkommens Nr. 111 ent-
zogen werden. Hierauf wird in Absatz 519 nidher eingegangen.

Die Tragweite der Begriffsbestimmung "Diskriminierung"
in Artikel T Absatz 1 des Ubereinkommens

510. In ihrer S5tellungnahme von Marz 1986 hat die Bundesregierung eine Argumentenreihe zu-
gunsten der Auffassung vorgetragen, in der Bundes&spuhlfk gebe es keine Diskriminierung im Sinne

von Artikel 1 Absatz 1 des Ubereinkommens Nr, 111°°,

511. Als erstes hat die Regierung vorgebracht, Artikel 3 Absatz 3 des Grundgesetzes ver-
biete wie das Ubereinkommen Nr. 111 jede Benachteiligung oder Bevorzugung auf Grund der politi-
schen Anschauung des Betroffenen. Wie das Bundesverfassungsgericht festgestellt habe, werde
diese Verfassungsbestimmung durch die SchutzmaBnahmen zur Erhaltung eines verfassungstreuen &f-
fentlichen Dienstes nicht verletzt. Gefordert werde wvon Bewerbern fiir eine Beschaftigung im
dffentlichen Dienst und von Beamten, daB sie die zentralen, freiheitssichernden Grundwerte der
geltenden Verfassungsordnung anerkennen. MaBnahmen zur Erhaltung eines verfassungstreuen &ffent-
lichen Dienstes kniipften nicht an die politische Meinung des Betroffenen an.

512. Diese Ausfiihrungen werfen mehrere Fragen auf. Als erstes diirfte darauf hinzuweisen
sein, daB Feststellungen innerstaatlicher Gerichte zur Ubereinstimmung bestimmter Gesetze oder
Praktiken mit den in der Landesverfassung verankerten Garantien fiir die Freiheit der Meinungs-
duBerung fir internationale Instanzen nicht bindend sein kdnnen, die zu priifen haben, ob diese
Gesetze und Praktiken mit den Erfordernissen eines internationalen Ubereinkommens in Einklang
stehen.

513. Artikel 1 Absatz 1 des Ubereinkommens Nr. 111 enthdlt eine rein beschreibende Be-
griffsbestimmung, was im 5inne des Ubereinkommens als "Diskriminierung” gilt, namlich "jede Un-
terscheidung, AusschlieBung oder Bevorzugung, die auf Grund ... der politischen Meinung ... vor-
genommen wird und die dazu fiihrt, die Gleichheit der Gelegenheiten oder der Behandlung in Be-
schaftigung oder Beruf aufzuheben oder zu beeintrdchtigen”. Die in der Bundesrepublik Deutsch-
land in Anwendung der Vorschriften iiber die Treuepflicht der Angehtrigen des &ffentlichen Dien-
stes zur freiheitlichen demokratischen Grundordnung getroffenen MaBnahmen haben unzweifelhaft
die Wirkung, die Betroffenen von einer solchen Beschdftigung auszuschlieBen und ihre Gelegen-
heiten fiir den Zugang zum Dienst oder die Weiterbeschdftigung im Dienst aufzuheben oder zu be-
eintrdchtigen. Sie liegen folglich im Geltungsbereich der Begriffsbestimmung in Artikel 1 Ab-
satz 1 des Ubereinkommens Nr. 111; diese Begriffsbestimmung wird nicht dadurch verdringt, dad
die fraglichen MaBnahmen (Qualifikationen fiir bestimmte Beschdftigungen festlegen oder weil sie
bezwecken, bestimmte Verhaltensnormen im &ffentlichen Dienst zu wahren. Solche Rechtfertigungs-
fragen sind nicht im Zusammenhang mit der Begriffsbestimmung in Artikel 1 Absatz 1 zu priifen,
sondern mit Bezug auf die einschlagigen Ausnahmebestimmungen des Ubereinkommens.
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~ 514. Die Stellungnahme der Regierung wirft die weitere Frage auf, ob die zu priifenden Maf-
nahmen auf Grund der politischen Meinung im Sinne des Ubereinkommens Nr. 111 getroffen werden,

515. In diesem Zusammenhang erinnert der AusschuB an die Stellungnahme des Sacherverstidn-
digenausschusses fiir die Durchfiihrung der Ubereinkommen und Empfehlungen: "Der Schutz von Ar-
beitnehmern gegen Diskriminierung auf Grund der politischen Meinung durch das Ubereinkommen be-
deutet folgerichtig, dal dieser Schutz ihnen auch mit Bezug auf Tdtigkeiten zu gewdhren ist,
die einedgppasitiﬂn gegen die etablierten politischen Grundsdtze zum Ausdruck bringen oder kund-
tun ...""". Der Schutz der Freiheit der Meinungsduflerung zielt nicht nur auf die persdnliche
geistige Genugtuung, seine Meinung sagen zu kdnnen, sondern vielmehr - und gerade beim AuBern
politischer Meinungen - auf die Chance zum Versuch, Entscheidungen im politischen, wirtschaft-
Tichen und sozialen Leben der eigenen Gesellschaft zu beeinflussen. Damit politische Meinungen
Wirkung haben, handelt der einzelne gewdhnlich gemeinsam mit anderen. Politische Organisationen
und Parteien bilden einen Rahmen, in dem die Mitglieder sich bemiihen, einen grdferen Kreis fiir
ihre Meinungen zu gewinnen. Um sinnvoll zu sein, mufl sich daher der Schutz politischer Meinun-
gen auch auf ihre kollektive Vertretung innerhalb solcher Einheiten erstrecken. MaBnahmen gegen
einen Menschen mit Bezug auf die Ziele einer Organisation oder Partei, der er angehdrt, bedeu-
ten, dal er sich diesen Zielen nicht anschlieBen darf, und beschrinken dadurch seine Freiheit
der Meinungsauferung.

516, Der AusschuBl stellt fest, daB nach den in der Bundesrepublik Deutschland geltenden
Vorschriften iber die Treuepflicht die Angehirigen des offentlichen Dienstes verpflichtet sind,
sich in ihrem ganzen Verhalten zur freiheitlichen demokratischen Grundordnung zu bekennen. Ge-
fordert wird somit ein eine bestimmte Einstellung bezeugendes Verhalten. Man findet den Nieder-
schlag hiervon in einer Reihe von Aussagen. 50 hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Ur-
teil vom 22. Mai 1975 festgestellt: "Vom Beamten wird erwartet, daB er diesen Staat und seine
Verfassung als einen hohen positiven Wert erkennt und anerkennt, fiir den einzutreten sich lchnt."
Der Sprecher der Bundesregierung hat in der Antwort auf die Debatte im Bundestag im Januar 1986
die Stellungnahme der Regierungen nochmals wie folgt formuliert: Es sei dafiir zu sorgen, "daR
nur derjenige im Staatsdienst Beschaftigung findet, der aus innerer Uberzeugung zu den Grund-
werten unserer freiheitlichen demokratischen Verfassung steht". In dem Rechtsgutachten wvon Pro-
fessor Doehring, das die Bundesregierung dem Ausschufl vorgelegt hat, hied es, daB die Ablehnung
eines Bewerbers fiir den dffentlichen Oienst berechtigt widre, wenn er in Kenntnis der wvon der
OKP verkundeten Grundsatze erklare, er werde an dieser politischen Bindung festhalten. Zwar ha-
ben die Gerichte bei der Beurteilung, ob jemand die Treuepflicht einhalte, zwischen verschiede-
nen Graden des Engagements in den Tdtigkeiten einer Partei oder Organisation mit als verfas-
sungsfeindlich geltenden Zielen unterschieden, dies dient aber der Feststellung, ob dieses En-
gagement eine hinldngliche Identifizierung mit den Zielen der Partei oder Organisation zeige,
das den SchluB zulasse, der Betroffene verfolge von sich aus verfassungsfeindliche Ziele. Im
Fall-Meister hat das Bundesverwaltungsgericht festgestellt, ein Beamter, der durch die Uber-
nahme von Parteidmtern und Kandidaturen bei allgemeinen Wahlen fiir die DKP aktiv in der Offent-
lichkeit eintrete, handle dadurch seiner Treupflicht zuwider. Ahnlich hat im Fall Eckartsber
der Niedersdchsische Disziplinarhof festgestellt, er habe die Treuepflicht verletzt, weil er
durch offentliches Auftreten als DKP-Kandidat sich mit den entscheidenden Aussagen des Partei-
programms identifiziert habe. Der Abteilungsleiter fir das Personalwesen im Bundesministerium
fir das Post- und Fernmeldewesen hat in seiner Aussage vor dem AusschuB betont, der Hauptvor-
wurf gegen Postbeamte in Disziplinarverfahren wegen Verletzung der Treuepflicht sei ihre man-
geinde Verfassungstreue.

- 617. Angesichts des Vorstehenden kann dem Vorbringen, die fraglichen MaBnahmen hatten kei-
nen Zusammenhang mit den politischen Meinungen der Betroffenen,nicht gefolgt werden.

518. Ein weiteres Argument der Regierung basiert darauf, daB Artikel 79 Absatz 3 des Grund-
gesetzes bestimmte Verfassungsvorschriften, die die Grundprinzipien einer freiheitlichen demo-
kratischen Ordnung verankern, als unverdnderbar festschreibt. In diesem Zusammenhang hat die Re-
gierung auf die 5tellungnahmen des Sachverstdndigenausschusses fir die Durchfilhrung der Uber-
einkommen und Empfehlungen hingewiesen, wonach die Propagierung von Doktrinen, die auf grundle-

. gende Verdnderungen in den Institutionen des Staates abzielen, dem Schutzbereich des Uberein-
kommens Nr. 111 nicht entzogen seien, “solange keine gewalttﬁtigea¢uder verfassungswidrigen
Methoden zu ihrer Verwirklichung angewandt oder empfohlen werden"’ . Die Regierung meint, so-
weit das Parteiprogramm der DKP darauf abzielt, als unverdnderbar festgeschriebene Grundziige
des Grundgesetzes zu dndern oder zu beseitigen, lieBen sich diese Ziele nur durch von der Ver-
fassung nicht zugelassene Mittel verwirklichen; wer sich daher aktiv an der Firderung der Ziele
und Programme der Partei durch Parteiamier oder Wahlkandidaturen fir die Partei beteilige, sei
nicht durch das Ubereinkommen Nr. 111 geschiitzt. Daran andere auch nichts, daB die DKP nicht
gemdB Artikel 21 Absatz 2 des Grundgesetzes fiir verfassungswidrig erkldrt worden sei. Die Re-
gierung unterscheidet zwischen der Stellung der Beamten, die Artikel 33 Absatz 5 des Grundge-
setzes zur Wahrung der Verfassungsordnung verpflichte, und der Lage des Biirgers, der die
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Freiheit besitze, diese verfassungsmafige Ordnung abzulehnen und politisch zu bekampfen, so-
lange er dies innerhalb einer Partei, die nicht verboten ist, mit allgemein erlaubten Mitteln
tue.

519. Diese Argumente werfen mehrere Fragen auf. Eine davon ist, ob das Programm der OKP
und anderer Parteien oder Organisationen mit fir verfassungsfeindlich gehaltenen Zielen Ande-
rungen in den verfassungsfesten Vorschriften des Grundgesetzes bedingen wirde und wenn ja, ob
dies die Partei oder Organisation zu verfassungswidrigen Handlungen flihren oder im Gegenteil
ihrem moglichen Handeln gesetzliche Schranken setzen wirde. Der AusschuB h81t es nicht fir nod-
tig, im vorliegenden Zusammenhang - Priifung des Geltungsbereichs der Begriffsbestimmung der
Diskriminierung in Artikel 1 Absatz 1 des Ubereinkommens - auf diese Fragen einzugehen. Ent-
scheidend geht es hier darum, ob das Befiirworten und Verfolgen politischer Ziele in einer von
jedermann als legal anerkannten Form von dieser Begriffsbestimmung und damit v&llig vom Bereich
des Ubereinkommens Nr. 111 ausgeschlossen werden kann. Eine solche AusschlieBung wirde die Be-
troffenen vollends dem Schutz des Ubereinkommens entziehen: sie kinnten dadurch einer Aus-
schliefu..g oder Ungleichbehandlung nicht nur im dffentlichen Dienst, sondern in allen Sektoren
und mit Bezug auf samtliche vom Ubereinkommen gedeckten Aspekte in Beschdftigung und Beruf un-
terworfen werden. Man kinnte sie von der Ausbildung in jeglicher Form und von jeder,, auch der
niedrigsten Beschdftigung fernhalten und sie, wo immer sie arbeiteten, beliebig ungleich be-
handeln. Die von der Regierung gezogene Unterscheidung zwischen der politischen Handlungsfrei-
heit des Biirgers und der enger gezogenen Grenzen unterliegenden Stellung des Beamten ist nur im
Zusammenhang mit der MNatur der Beamtenfunktionen sinnvoll. Diese Frage jedoch muB mit dem Blick
auf Artikel 1 Absatz 2 (in den Erfordernissen der Beschdftigung begriindete Unterscheidungen) ge-
prift werden; Unterscheidungen innerhalb des Bereichs der Definition in Artikel 1 Absatz 1
diirfte sie nicht rechtfertigen.

520. Weiter wirft die von der Bundesregierung beigebrachte Dokumentation die Frage auf,
wie weit das Konzept der Diskriminierung im intﬁgnatianalen Recht Behandlungsunterschiede vor-
aussetzt, die ihrer Natur nach willkiirlich sind "~. Die ausdriickliche Begriffsbestimmung im Uber-
einkommen Nr. 111 enthdlt wohlgemerkt keine Bezugnahme auf das Element der Willkir, sondern be-
trifft "jede Unterscheidung, AusschlieBung oder Bevorzugung" aus nadher bezeichneten Griinden,
die dazu fiihrt, die Gleichheit der Gelegenheiten oder der Behandlung aufzuheben cder zu beein-
triachtigen. Die Frage der Berechtigung bestimmter Unterscheidungen, AusschlieBungen oder Bevor-
zugungen ist Gegenstand der bereits erwdhnten Ausnahmeklauseln. Im Rahmen dieser Vorschriften,
also nicht gemdB einem allgemeinen Kriterium, das in die Urkunde hinein gelesen werden miBte
und jedem ratifizierenden Staat einen weiten Ermessensspielraum lieBe, muB die migliche Recht-
fertigung fiir die in der Bundesrepublik Deutschland getroffenen MaBnahmen gepriift werden. Zudem
bemerkt der AusschuB, daf auch die Begriffsbestimmung der “Diakriminieruaa“ in anderen inter-
nationalen Urkunden keine Bezugnahme auf das £lement der Willkiir enthdlt ™.

Die Natur der Verpflichtungen aus dem
Ubereinkommen Wr. TT1

521. In der Dokumentation zur Stellungnahme der Bundesregierung von Mirz 1986 wird u.a.
darauf hingwiesen, daB das Ubereinkommen Nr. 111 gem&B seinen Artikeln 2 und 3 "mit Methoden,
die den innerstaatlichen Verhdltnissen und Gepflogenheiten angepaBt sind", durchzufihren sei.
Folglich sei bei der Beurteilung der dem AusschuR vorliegenden Fragen auﬁ?die besonderen recht-
iichen und politischen Verhdltnisse der Bundesrepublik Bedacht zu nehmen

522. In diesem Zusammenhang diirfte zwischen dem vom lbereinkommen geforderten Schutz und
den Mitteln zur Verwirklichung dieses Schutzes zu unterscheiden sein. Artikel 2 erfordert die
Festlegung und Verfolgung einer Politik, die darauf abzielt, die Gleichheit der Gelegenheiten
und der Behandlung in bezug auf Beschdftigung und Beruf zu fdrdern, um jegliche Diskriminierung
auf diesem Gebiet auszuschalten. Artikel 3 fordert spezifischere MaBnahmen, wie die Befolgung
cipser Politik in bezug auf die Beschaftigungen, die der unmittelbaren Aufsicht einer staatli-
chen Behorde unterstehen, und die Abdnderung aller Verwaltungsvorschriften oder -gepflogenhei-
ten, die mit dieser Politik nicht in Einklang stehen. Indem das Ubereinkommen erklidrt, diese
Mafnahmen seien zu fordern oder zu treffen "mit Methoden, die den innerstaatlichen Verhdltnis-
sen und Gepflogenheiten angepaft sind", bewirkt es keine Anderung des zu erreichenden Ziels
oder Standards, sondern ermoglicht lediglich eine gewisse Flexibilitdt in der Wahl der hierzu
einzusetzenden Mittel. Bewirkt z.B. eine Verwaltungsvorschrift oder -gepflogenheit Diskriminie-
rung im Sinne der Begriffsbestimmung des Ubereinkommens, dann muB der betreffende Staat sie ab-
andern, um sie in Einklang mit der vom Ubereinkommen geforderten Nicht-Diskriminierungspolitik
Zu bringen; er kann sich dieser Pflicht nicht durch die Behauptung entziehen, seine Gepflogen-
heit sei den innerstaatlichen Verhdltnissen angepaBt. Der SachverstidndigenausschuB fiir die
Durchfihrung der Ubereinkommen und Empfehlungen hat in seiner allgemeinen Uberpriifung 1963 an-
gemerkt, die Bezugnahme auf "Methoden, die den innerstaatlichen Verhdltnissen und Gepflogenhei-
ten angepaft sind”, belasse jedem Staat "den notigen Spielraum, im Lichte der besonderen Probleme
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jedes Landes die anzuwaﬁdenden technischen Methoden festzulegen und die verschiedenen Aktions-
formen zu kombinieren" ™. Ferner hat der SachverstandigenausschuB darauf hingewiesen, daB es
jedem Staat frei bleibe, solche Methoden zu wahlen,4gie "ynter dem Gesichtspunkt ihrer Natur,
Zeitwah] und Intensitat" am geeignetsten erschienen ™.

523. Der Ausschuf ist daher der Auffassung, daB die von der Regierung vorgetragenen Argu-
mente betreffend die in der Bundesrepublik bestehenden besonderen Umstdnde nicht als bloBe Fra-
gen nach den Methoden zu prifen sind, die zur Forderung der Gleichheit in Beschaftigung und Be-
ruf gewdhlt werden, sondern als ein bei der Entscheidung iber die materielle Frage, namlich, ob
die MaBnahmen mit Bezug auf Zugang und Beschaftigung im &ffentlichen Dienst unter die in Arti-
kel 1 Absatz 2 und Artikel 4 des Ubereinkommens vorgesehenen Ausnahmen fallen, zu beriicksichti-
gender Faktor. In diesem Rahmen hat der Ausschuf diese Materie geprift.

Die Bedeutung jlingerer Urteile des Europdischen
Gerichtshofs TUr Menschenrechte

524, In der abschlieBenden Stellungnahme ven November 1986 hat die Regierung der Bundesre-
publik Deutschland auf die Urteile des Europdischen Gerichtshofs flig,Menschenrechte vom 28. Au-
gust 1986 in den F&llen Julia Glasenapp und Rolf Kosiek hingewiesen™", Der AusschuB hat diese
Urteile auf ihre Bedeutung fir die ihm vorliegenden Fragen geprift.

525. Der Europdische Gerichtshof fir Menschenrechte hat gestitzt auf die einschldgigen Vor-
arbeiten befunden, daf weder die Europdische Menschenrechtskonvention noch eines ihrer Proto-
kolle einen Anspruch auf Beschaftigung als Beamter im Staatsdienst garantiert. Die Pflicht zur
Wahrung des freiheitlichen demokratischen Systems im Sinne des Grundgesetzes gehSre zu den per-
séinlichen Voraussetzungen, die jeder Bewerber fir den offentlichen Dienst in der Bundesrepublik
erfiillen miisse; weiter heifit es: "“Dieses Erfordernis gilt fiir die Einstellung in den Gffentli-
chen Dienst, eine Materie, die bewuBt aus der Konvention weggelassen wurde und fiir sich genom-
men nicht als mit der Konvention unvereinbar gelten kann." In der Erwdgung, daf der Zugang zum
#ffentlichen Dienst den Kern der Streitfrage darstelle und die Behirden auf die Meinungen, Ein-
stellung oder Tdtigkeiten der Betroffenen lediglich fiir die Feststellung Bezug genommen hatten,
ob sie die nitige persidnliche Eignung fiir die jeweiligen Stellen mitbrdchten, hat der Gerichts-
hof befunden, ein Eingriff in das durch Artikel 10 Absatz 1 der Konvention geschiitzte Recht der
MeinungsduRerung habe nicht stattgefunden.

526. Diese Urteile besagen, daB die fraglichen Fdlle ratione materiae auBerhalb des Be-
reichs der Europdischen Menschenrechtskonvention und ihrer Protokolle liegen. Der Gerichtshof
hat nicht gepriift, ob die fraglichen Einschrankungen bei der Eignungspriifung gerechtfertigt
seien. Diese Urteile sind somit flir den dem jetzigen AusschuB vorliegenden Fall ohne Belang.
Fragen des Zugangs zum iffentlichen Dienst und der Behandlung in diesem Dienst liegen unzweifel-
haft im Bereich des IAO-lUbereinkommens Nr. 111, und der AusschuB muB somit priifen, ob die sich
aus der Anwendung der Vorschriften lber die Treuepflicht zur freien demokratischen Grundordnung
ergebenden Begrenzungen angesichts der Bestimmungen dieses Ubereinkommens berechtigt sind.

Erfordernisse der Beschdftiqung - die Anwendbarkeit
von Artikel | Absatz 2 des Ubereinkommens Nr. T11
aut die in dieser Untersuchung zu prifenden
MaEnahmen

527. Wihrend die Regierung der Bundesrepublik zur Rechtfertigung der MaBnahmen zum Aus-
schluf bestimmter Arten von Persconen aus dem dffentlichen Dienst eine breite Palette von Argu-
menten vorgetragen hat, hat sie in der Stellungnahme von Juni 1986 erkldrt, entscheidend sei
die Frage, wer fiir eine Tdtigkeit als Beamter im Gffentlichen Dienst der Bundesrepublik geeig-
net sei. Der Ausschufl stimmt zu, daB dies die wirklich entscheidende Frage ist. Daher muB er-
mittelt werden, ob und wie weit die in der Bundesrepublik getroffenen MaBnahmen betreffend den
Zugang und die Beschdftigung im Gffentlichen Dienst im Bereich des Artikels 1 Absatz 2 liegen.
Gem3d diesem Absatz gilt "eine Unterscheidung, AusschlieBung oder Bevorzugung hinsichtlich ei-
ner bestimmten Beschaftigung, die in den Erfordernissen dieser Beschdftigung begriindet ist",
nicht als Diskriminierung.

528. Mach dem Dafiirhalten der Regierung der Bundesrepublik ist die Tdtigkeit als Beamter
ejne "bestimmte Beschdftigung" im Sinne der genannten Vorschrift, so daB die sich zwangsldufig
daraus fir alle Beschdftigten mit Beamtenstatus ergebenden Einschrankungen davon erfaft wiirden.
Sie hat betont, die Treuepflicht sei eine wesentliche Voraussetzung fiir den Beamtendienst, sie
solle jederzeit das ordnungsgemdBe Funktionieren der Staatsinstitutinng? sicherstellen, und da-
her gelte diese Pflicht fir alle Beamten ohne Unterschied der Funktion™'.
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