Klaus Dammann

Berufsverbote und
Europaische Menschenrechtskonvention

Rechtliche und politische Konsequenzen

Vor mehr als 45 Jahren wurde das dunkle Kapitel der Berufsverbote in der
Freien und Hansestadt Hamburg aufgeschlagen. Im Herbst 1971 versuchte
der Hamburgische Senat unter Fithrung des damaligen Ersten Biirgermeis-
ters Peter Schulz die ersten Berufsverbote gegen die Lehrerinnen Heike Gohl
und Ilse Jakob zu verhdngen. Der ehemalige Erste Biirgermeister und Justiz-
senator Peter Schulz, den viele auch spiter als Prozessbevollmachtigten der
Freien und Hansestadt in diesen Verfahren kennen gelernt haben, verhéhnte
die Betroffenen als »rotlackierte Faschisten«. Ein Sturm des demokratischen
Protestes konnte diese ersten staatlichen Gesinnungsverfolgungen noch ver-
hindern, eines Protestes, der sich insbesondere deswegen spontan erhob, weil
der Vater von Ilse Jacob, der der antifaschistischen Widerstandsgruppe um
Bernhard Bastlein und weiterer Kommunisten angehérte, von den Hitler-
faschisten ermordet wurde.

:
Radikalenerlass und seine administrative Umsetzung

Am 28.1.1972, verabschiedeten der damalige Bundeskanzler Brandt und die
Ministerprasidenten der Lander den sogenannten »Radikalenerlass«. Die-
ser Erlass anderte weder das geltende Verfassungsrecht noch die geltenden
Beamtengesetze des Bundes und der Lander. Dieser Erlass regelte das Ver-
fahren, wie mit Mitgliedern von Parteien und Organisationen, die fiir ver-
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fassungsfeindlich gehalten wurden und die gleichzeitig eine Anstellung im
offentlichen Dienst anstrebten oder dort beschiftigt waren, umzugehen ist.
Der Erlass regelte also, welche Partei oder Organisation als verfassungsfeind-
lich einzustufen ist und dass im Falle einer Bewerbung eine Regelanfrage bei
den Verfassungsschutzamtern zu erfolgen hat. Spiter wurden die Anfragen
auf Beschiftigte in sicherheitsrelevanten Unternehmen der Privatwirtschaft
ausgedehnt. Mit diesem Erlass wurde die staatliche Verfolgungsmaschinerie
unter gezielter Einbindung der Verfassungsschutzamter in Gang gesetzt. Die
Einstellungsbehorden forderten die Dossiers bei den Verfassungsschutzam-
tern an. Ergaben die Dossiers, dass zum Beispiel eine Mitgliedschaft in der
Deutschen Kommunistischen Partei (DKP), Kandidaturen fir diese Partei
oder Tatigkeiten im Rahmen dieser Partei vorlagen, wurde ein Anhorungs-
verfahren initiiert. Anfangs versuchten die Einstellungsbehorden, die von
den betroffenen Bewerbern beauftragten Rechtsbeistinde von den Anhé-
rungsverfahren auszuschlieflen. Zynisch wurde argumentiert, dass es sich bei
dem Anhorungsgesprich um eine hochst personliche Angelegenheit han-
dele, zu der man, ebenso wie bei einer medizinischen Untersuchung, auch
keinen Rechtsanwalt hinzuziehe. Erst durch den Erlass gerichtlicher einst-
weiliger Verfiigungen oder einstweiliger Anordnungen konnte dieses Recht
der Betroffenen auf Hinzuziehung eines Rechtsanwaltes bei Anhorungs-
verfahren erkampft werden. Im Rahmen der Anhorungsverfahren wurden
die betroffenen Bewerber mit den - haufig falschen - Inhalten der Verfas-
sungsschutz-Dossiers konfrontiert. Sie wurden nach einer Mitgliedschaft
in Parteien oder Organisationen, Kandidaturen fiir Parteien, Tatigkeiten in
und fiir die Parteien, nach der Teilnahme an politischen Veranstaltungen
und Demonstrationen befragt. Auch personliche Fragen, wie »Sind Sie mit
einem Kommunisten oder einer Kommunistin verheiratet?« oder »Leben Sie
mit einer Kommunistin oder einem Kommunisten in einer Wohngemein-
schaft zusammen?« wurden gestellt. Die stereotype Entscheidung der Behor-
den lautete auf Nichteinstellung in den offentlichen Dienst oder Entfernung
aus dem offentlichen Dienst, wenn sich die Betroffenen nicht glaubhaft und
nachhaltig von der Partei distanzierten oder gar die verfassungsrechtliche
Position einnahmen, dass Fragen nach Mitgliedschaften und Tatigkeiten fiir
eine nicht verbotene Partei wegen des Parteienprivilegs gemafl Artikel 21
Abs. 2 GG und des Diskriminierungsverbots gemafl Art. 3 Abs. 3 GG un-
zulissig sind. Blofles Distanzieren der Betroffenen wurde mit dem Vorwurf
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zuriickgewiesen, dass es sich lediglich um ein Lippenbekenntnis handele. Die
stereotype Begriindung der Berufsverbotsmafinahmen lag in dem Vorwurf
mangelnder Verfassungstreue.

2.
Innerstaatliche Rechtsstreitigkeiten

Nach den regelmaflig ergangenen Ablehnungsentscheidungen der Exekutive
war die Justiz gefordert. Anfanglich erfolgten mutige Urteile der Instanzge-
richte in der Arbeits- und Verwaltungsgerichtsbarkeit, auch vom Bundesdis-
ziplinargericht'. So hat das Landesarbeitsgericht Bremen® in zwei Urteilen
das Berufsverbot gegen den Bremer Sozialpidagogen Griese fiir rechtsun-
gultig erklart, nachdem das Bundesarbeitsgericht® das erste Urteil des Lan-
desarbeitsgerichts (LAG) Bremen aufgehoben und den Rechtsstreit an das
LAG zurickverwiesen hatte. Das Arbeitsgericht Oldenburg® hat das gegen
einen Lehrer verhingte Berufsverbot unter Bezugnahme auf das Diskrimi-
nierungsverbot der Konvention Nummer 111 der Internationalen Arbeits-
organisation (ILO) aufgehoben. Das Bundesdisziplinargericht® operierte
anfangs mit der Differenzierung nach verfassungsgemaflen Nahzielen, aber
verfassungswidrigen Fernzielen der DKP und mit dem regelmafig vorliegen-
den Verbotsirrtum der Betroffenen, wenn sie die Nahziele in den Vorder-
grund riickten. Demgegeniiber hat das Bundesverwaltungsgericht bereits in
seiner Leitentscheidung vom 10.2.1975% in dem Urteil gegen die Lehrerin
Anne Lenhart, eine duflerst restriktive Interpretation der geforderten beam-

1 Zuden angefiihrten Urteilen der Instanzgerichte im Einzelnen mit Nachweisen: Paech,

N./Kutscha, M., Risse im Monolith - Zum aktuellen Stand der Berufsverbotsrecht-

sprechung, in: DuR, 1983, Heft 4, S.420ff; Brandle, M., Wechselbad - Zur aktuellen

Rechtsprechung in Berufsverbotesachen, in: DuR, 1987, Heft 4, S.444ff; Brandle,

M./Dammann, K., Flickenteppich - Zur aktuellen Lage in Sachen Berufsverbote, in:

DuR, 1989, Heft 1, S.67ff.

LAG Bremen, DuR 1974, S.217f; LAG Bremen, DuR 1978, S. 106ff.

BAGE 28, S.62ff.

ArbG Oldenburg, DuR 1987, S.452ff,; die Vorsitzende Richterin der Kammer 2 des

ArbG Oldenburg, Frau Colneric, die das Urteil erlassen hat, war spiter Richterin am

EuGH in der Zeit von 2000 bis 2006, davor Prasidentin des LAG Schleswig-Holstein.

5 BDiszG - 111 VL 26/80 - Urteil v. 11.11.1980; Paech, N./Kutscha, M., Fn. 1, S.421f.
BVerwG, NJW 1975, 5.1143.
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tenrechtlichen Treuepflicht postuliert. In der Urteilsbegriindung findet sich
die fiir sich selbst sprechende Passage, dass fiir den Senat das »durch die Mit-
gliedschaft und durch die Tatigkeiten im Rahmen dieser Parteimitgliedschaft
zum Ausdruck kommende innere Bekenntnis« mafigeblich fiir die fehlende
beamtenrechtliche Treuepflicht sei.

Der kurze Zeit danach ergangene »Radikalen«-Beschluss des Bundes-
verfassungsgerichts vom 22.5.1975" postulierte zwar, dass eine »Entfernung
aus dem Dienst nur auf Grund eines begangenen konkreten Dienstverge-
hens moglich« sei und dass auch bei Einstellungsbewerbern eine Einzelfall-
priifung gefordert werde. Niemals sei lediglich die Existenz einer politischen
Uberzeugung ausreichend, wohl aber konnten die Mitgliedschaft und Ta-
tigkeiten in einer fiir verfassungsfeindlich gehaltenen Partei Zweifel an der
Verfassungstreue begriinden. Der entscheidende verfassungsrechtliche As-
pekt liegt allerdings darin, dass das Bundesverfassungsgericht das Parteien-
privileg gemaf Artikel 21 Abs. 2 Grundgesetz aufgeweicht und neben dem
verfassungsrechtlichen Begriff der Verfassungswidrigkeit einer Partei den
politischen Kampfbegriff der »Verfassungsfeindlichkeit« legitimiert hat.
Nicht mehr das Bundesverfassungsgericht bestimmt iiber die Verfassungs-
feindlichkeit einer Partei, vielmehr erfolgt dies durch Beschluss der Exeku-
tive, namlich der Bundesregierung, wie dies in den jahrlich veroffentlichten
Verfassungsschutzberichten zum Ausdruck kommt. Auf der Basis der vom
Bundesverfassungsgericht geforderten Einzelfallpriifung sind in der Folge-
zeit »verkappte Parteiverbotsprozesse« gefiihrt worden, da ein Engagement
bei einer als verfassungsfeindlich betitelten Partei als Grund fur die An-
nahme mangelnder Verfassungstreue ausreichte. Anders als das Bundes-
verwaltungsgericht hat das Bundesarbeitsgericht eine funktionsbezogene
Treuepflicht® postuliert, was allerdings bei Lehrerinnen und Lehrern sowie
Sozialpiadagoginnen und Sozialpadagogen wegen des stereotyp erhobenen
Indoktrinierungsvorwurfes zumeist zu demselben Ergebnis fithrte wie die
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts. Die bundesdeutsche Justiz
hat mithin klaglich versagt.

7  BVerfGE 39, 334ff.

8 BAGE 36, 344; ebenso BAG - 7 AZR 296/84 - 7 AZR - 41/85 - 7 AZR - 141/85 -
7 AZR 383/85 - 7 AZR 613/85 - Urteile v. 1.10.1987, vgl. hierzu Brandle, M., Fufino-
te 1.
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3.
Berufsverbote im Kontext internationaler Rechtsstreitigkeiten

1991 ist erstmals eine Menschenrechtsbeschwerde von der Lebenszeitbeamtin
Dorothea Vogt bei der damals noch zustindigen Europdischen Kommission
fir Menschenrechte in Straburg eingereicht worden. Zwar wire dies in vor-
hergehenden Verfahren auch schon méglich gewesen, allerdings haben die
Betroffenen gegen die jeweiligen Urteile des Bundesverwaltungsgerichts oder
des Bundesarbeitsgerichts keine Verfassungsbeschwerde beim Bundesver-
fassungsgericht eingereicht. Letzteres ist jedoch notwendig, da vor Erheben
der Menschenrechtsbeschwerde auf Grundlage der Europaischen Menschen-
rechtskonvention der nationale Rechtsweg bis hin zum Bundesverfassungs-
gericht ausgeschopft werden muss. Die Betroffenen haben seinerzeit die Emp-
fehlungen ihrer Partei, der DKP, befolgt, die - nicht ohne Grund - befiirchtet
hatte, dass im Rahmen der Berufsverbotsverfahren vor dem Bundesverfas-
sungsgericht ein verkapptes Parteiverbotsverfahren betrieben werde. Doro-
thea Vogt aus Jever hat sich an diese Empfehlung nicht gehalten. Die von Vogt
eingelegte Verfassungsbeschwerde ist mit Beschluss des Bundesverfassungs-
gerichts vom 7.8.1990 nicht zur Entscheidung angenommen worden, da sie
»keine hinreichende Aussicht auf Erfolg« habe. So heifit es in der Entschei-
dung abschlieflend: »Die Wertung lasst die Entlassung verfassungsrechtlich
noch gerechtfertigt erscheinen.«* Daran wird deutlich, dass sich das Gericht
weder mit der Konvention Nummer 111 der ILO noch mit der Europdischen
Menschenrechtskonvention, insbesondere den Artikeln 10 und 11 der Kon-
vention, auseinandergesetzt hat.

Die Europaische Kommission fiir Menschenrechte hat mit Bericht vom
30.11.1993" - entgegen der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts -
einen Verstof gegen die in Artikel 10 garantierte Meinungsfreiheit und die
in Artikel 11 garantierte Vereinigungsfreiheit der Europadischen Menschen-

9 BVerfG - 2 BvR 2034/89 - Beschluss v. 7. August 1990 durch die Richter Klein, Grafi-
hof, Kirchhof; im Verfahren vor dem BVerfG wurde Frau Vogt von Gerhard Schrader,
dem kurze Zeit spater gewahlten niedersachsischen Ministerprasidenten und dann
Bundeskanzler der Bundesrepublik Deutschland, vertreten.

10 Europaische Kommission fir Menschenrechte (EKMR), Bericht, angenommen am 30.
November 1993, Beschwerde Nr.17851/91 (Vogt/Deutschland); der Verf. war einer
von 3 Verfahrens- und Prozessbevollmachtigten von Frau Vogt in den Verfahren vor
der EKMR und dem EGMR.
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rechtskonvention vom 4.11.1950 festgestellt. Die Entscheidung der Kommis-
sion erging mit 13:1 Stimmen. Der Ministerrat des Europarates und die Bun-
desregierung haben nach dieser Entscheidung den Europdischen Gerichtshof
fiir Menschenrechte (EGMR) angerufen. Zum Verfahren vor dem EGMR ist
als bedeutsam anzumerken, dass zunichst eine Kammer mit neun Richtern,
bestehend aus dem Prisidenten, dem Vizepriasidenten sowie sieben weiteren
per Los gewahlten Richtern, befasst war. Im Januar 1995 hat dann die Kleine
Kammer den Rechtsstreit an eine Grofle Kammer abgegeben, so dass zusitz-
lich zu den neun bereits bestimmten Richtern zehn weitere Richter per Los
hinzugewéhlt wurden. Nach der damals geltenden Verfahrensordnung ist
dies dann méglich, wenn die Rechtssache von grundsitzlicher Bedeutung ist.
Das Urteil ist am 26.9.1995 verkiindet worden."

Der EGMR hat zunichst mit 17:2 Stimmen vorab festgestellt, dass Arti-
kel 10 der Konvention Anwendung findet, er hat einstimmig festgestellt, dass
Artikel 11 der Konvention einschlagig ist. Er hat ebenfalls einstimmig festge-
stellt, dass Artikel 14 der Konvention, namlich das Diskriminierungsverbot,
in Verbindung mit den vorstehend aufgefiithrten Artikeln nicht einschlagig ist.
Mit 10:9 Stimmen hat der EGMR eine Verletzung der Artikel 10 und 11 der
Konvention konstatiert. Er hat weiter mit 17:2 Stimmen festgestellt, dass die
Problematik einer gerechten Entschadigung seinerzeit nicht entscheidungs-
reif war. Die Parteien wurden aufgefordert, eine vergleichsweise Regelung zu
finden, die dann im Rahmen einer miindlichen Verhandlung am 22.6.1996
zustande kam. Bei der Entscheidung des EGMR war bedeutsam, dass die An-
tragstellerin bei Einleitung des Disziplinarverfahrens und ihrer Entlassung
bereits Lebenszeitbeamtin war. In vorher ergangenen Urteilen hat der EGMR
festgestellt, dass die Einstellung in den offentlichen Dienst im Gegensatz zur
bestehenden Beschaftigung durch die Europdische Menschenrechtskonven-
tion nicht geschiitzt ist.”* Im Fall von Dorothea Vogt kommt der EGMR zu
dem Ergebnis, dass die Entlassung auf Grund des Disziplinarverfahrens zwar
»durch Gesetz geregelt« ist, wobei die Entlassung im Grundsatz auch ein »le-
gitimes Ziel« im Sinne des Artikel 10 Absatz 2 der Konvention darstellt. Die
Dienstenthebung ist allerdings nicht gerechtfertigt, weil die »Notwendigkeit

11 EGMR, Urt. v. 26.9.1995, Beschwerde-Nr. 7/1994/454/535 (Vogt/Deutschland).

12 EGMR, Urt. v. 28.8.1986, Beschwerde Nr.4/1984/76/120 (Glasenapp/Deutschland);
EGMR, Urt. v. 28.8.1986, Beschwerde Nr.5/1984/77/121 (Kosiek/Deutschland).
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(dieser Mafinahme) in einer demokratischen Gesellschaft« nicht gegeben war.
Fiir den EGMR war entscheidungserheblich, dass der Antragstellerin weder
im Dienst bei der Ausiibung ihrer dienstlichen Titigkeiten, noch auflerhalb
des Dienstes bei ihrer politischen Tatigkeit, irgendwelche Verfehlungen vor-
geworfen worden sind. Die politischen Tatigkeiten fiir die DKP waren voll-
kommen legal, da das Bundesverfassungsgericht die DKP nicht verboten
hatte. Der EGMR stellt weiter fest, dass der absolute und uneingeschrankte
Charakter der politischen Treuepflicht in der Rechtsprechung der Bundes-
republik bezeichnend ist und die Treuepflicht ohne Differenzierung der aus-
geiibten Funktion allen Beamtinnen und Beamten in gleicher Weise auferlegt
wird. Dieses rigorose Maf an politischer Treuepflicht findet sich mit Ausnah-
me der Bundesrepublik in keinem anderen vergleichbaren westeuropdischen
Land. Auch wenn der Staat von seinen Beamtinnen und Beamten verlangen
kann, dass sie sich loyal gegeniiber den grundlegenden Verfassungsprinzipien
verhalten, so muss diese Anforderung immer gemessen werden an der kon-
kreten Funktion des bzw. der Betroffenen und den konkreten Anforderungen
und Bedingungen der jeweiligen Beschaftigung.

Der EGMR bezieht sich auch ausdriicklich auf die bei der ILO durch-
gefithrten Untersuchungsverfahren gegen die Berufsverbote in der Bundes-
republik Deutschland. Angesichts der rigiden Praxis von Verwaltung und
Justiz entwickelte sich sehr bald eine starke Solidarititsbewegung nicht nur
auf nationaler, sondern auch auf internationaler Ebene. Im Rahmen dieser
Aktionen hat der Weltgewerkschaftsbund ab 1976 mehrere Beschwerden bei
der ILO erhoben. Die 1984 erneuerte Beschwerde des Weltgewerkschafts-
bundes fithrte in der Folgezeit zu einem Prifungsverfahren vor dem ge-
sondert eingesetzten Sachverstandigenausschuss der ILO. In seinem Bericht
vom Februar 1985 hat dieser Ausschuss einstimmig festgestellt, dass die in
der Bundesrepublik vorgeschriebene politische Treuepflicht nicht auf die Er-
fordernisse bestimmter Beschaftigungen abziele, sondern fiir jede Beamtin
bzw. jeden Beamten auf Grund seines Rechtsstatus ohne jede Differenzierung
nach seinen Funktionen gelte. Eine in dieser Weise entsprechend auch fiir
Angestellte geforderte Treuepflicht gehe weit iiber den Rahmen dessen hin-
aus, was nach den Normen der Konvention 111 zulissig sei. Auf Betreiben der
Bundesrepublik haben die Gremien der ILO darauthin einen unabhangigen
Untersuchungsausschuss eingesetzt, der eine umfassende Uberpriifung der
Berufsverbotspraxis in der Bundesrepublik Deutschland durchgefiihrt hat. In
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dem am 20.2.1987" vorgelegten Bericht verurteilt der Ausschuss die Berufs-
verbote als Verstoff gegen die Konvention 111, weil hierin eine unzulassige
Diskriminierung in Beruf und Beschiftigung gesehen wird. Auflerdem wur-
de die Bundesregierung aufgefordert, die einzelnen Berufsverbotsverfahren
zu beenden und die von diesen Mafinahmen Betroffenen zu rehabilitieren.
Die Bundesregierung hat sich vehement gegen die Verurteilung gewendet,
allerdings den vorliegenden Streitfall nicht dem Internationalen Gerichts-
hof in Den Haag unterbreitet, was nach der Verfahrensordnung maglich, ja
eigentlich zwingend notwendig gewesen wire. Offensichtlich firchtete die
Bundesregierung, dass auch der Internationale Gerichtshof den Bericht des
Untersuchungsausschusses bestatigt. Der Standige Untersuchungsausschuss
der Internationalen Arbeitsorganisation hat in den Folgejahren jeweils die
Einhaltung der Konvention 111 angemahnt sowie jeweils die Bundesregie-
rung aufgefordert, die Berufsverbotspolitik zu beenden und die Betroffenen
zu rehabilitieren.

4,
Wirkungen auf die nationale Rechtsprechung
durch das Urteil des EGMR

Das Urteil des EGMR hat iiber den Einzelfall hinaus grofie Bedeutung. Mit
dieser Entscheidung ist der Schutz der Meinungs- und Vereinigungsfreiheit
nach Artikel 10 und 11 der Konvention verstirkt worden, soweit der Gel-
tungsbereich der Konvention reicht. Bedauerlich ist nur, dass der EGMR die
Bewerber um eine Einstellung in den 6ffentlichen Dienst, sowie Beamtinnen
und Beamte auf Widerruf oder auf Probe, aus dem Geltungsbereich der Kon-
vention herausgenommen hat. Jedoch entfaltet das Urteil des EGMR im in-
nerstaatlichen Bereich rechtsverbindliche Wirkungen. In Artikel 46 der Kon-
vention haben sich die Vertragsstaaten verpflichtet, in allen Rechtssachen, in
denen sie Partei sind, das endgiiltige Urteil des Gerichtshofs zu befolgen.

In der juristischen Literatur wird von einigen die Rechtsauffassung ver-
treten, dass wegen der knappen Mehrheit im Vogt-Verfahren nicht von einer

13 Bericht des gemaf} Artikel 26 der Verfassung der Internationalen Arbeitsorganisation
eingesetzten Ausschusses zur Priifung der Einhaltung des Ubereinkommens (Nr.111)
iiber die Diskriminierung (Beschaftigung und Beruf), 1958,durch die Bundesrepublik
Deutschland vom 3. Februar 1987.
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gefestigten Rechtsprechung des EGMR gesprochen werden konne. Daher er-
scheine ein Abweichen der innerstaatlichen Praxis vom Urteil vertretbar."*

Anders sieht dies offensichtlich die ehemalige Prasidentin des Bundes-
verfassungsgerichts, Jutta Limbach, die hierzu in der Neuen Juristischen
Wochenschrift Folgendes ausfiihrt: »Unterschiede zeigen sich auch in der
Sanktionsmacht beider Gerichte. Die Urteile des EGMR sind fiir deutsche
Behorden und Gerichte nicht unmittelbar verbindlich. Das Bundesverfas-
sungsgericht kann grundgesetzwidrige Mainahmen der Offentlichen Ge-
walt aufheben. Das darf der EGMR nicht. Er kann zwar die Konventions-
widrigkeit eines Gesetzes, eines Richterspruchs oder einer behordlichen
Mafinahme feststellen, diese aber nicht kassieren. Das spricht allerdings
nicht dagegen, dass der EGMR materiell verfassungsrechtliche Funktionen
wahrnimmt. Denn zum einen ist diese Durchgriffsbefugnis kein denknot-
wendiges Element verfassungsgerichtlicher Normenkontrolle. Zum anderen
wirken die Entscheidungen des EGMR trotz der fehlenden Kassationsbefug-
nis vielfach in das deutsche Recht hinein. Man sollte hier auch die Wirksam-
keit der Pflicht zur Entschadigungszahlung an die Beschwerdefiihrer nicht
geringschdtzen, zu der der EGMR den betroffenen Mitgliedsstaat unter
bestimmten Voraussetzungen verurteilen kann. Die Entscheidungen des
EGMR genieflen unabhangig davon im deutschen Rechtskreis grofle Auto-
ritat.«**

Noch einen Schritt weiter geht der ehemalige deutsche Richter beim
EGMR, Georg Ress. Er ist zum einen der Auffassung, dass die Europiische
Menschenrechtskonvention unter Artikel 24 GG einzuordnen sei und mithin
Vorrang vor nationalem Recht habe, und zum anderen, dass auf der Basis
ergangener Urteile des EGMR Wiederaufnahmeverfahren im nationalen Be-
reich durchgefiihrt werden miissten.'

Uber den entschiedenen Einzelfall Vogt hinaus ergeben sich meiner Mei-
nung nach rechtliche Auswirkungen nicht nur auf noch nicht rechtskraftig ab-

14 Hade, U./Jachmann, M., Mitglieder extremistischer Parteien im Staatsdienst - Zum
Urteil des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte vom 26. September 1995 -,
ZBR 1997, 5.8.

Limbach, ], Das Bundesverfassungsgericht und der Grundrechtsschutz in Europa, in:
NJW, 2001, §.2915.

16 Ress, G., Wirkung und Beachtung der Urteile und Entscheidungen der Straflburger
Konventionsorgane, in: EuGRZ, 1996, S: 350ff.
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geschlossene Verfahren, sondern dariiber hinaus auch auf bereits rechtskraf-
tig abgeschlossene Disziplinarverfahren von Beamtinnen und Beamten auf
Lebenszeit, aber auch auf rechtskriftig abgeschlossene Verfahren von Bewer-
bern fiir den offentlichen Dienst. In den beamtenrechtlichen Disziplinarord-
nungen des Bundes und der Lander ist eine Wiederaufnahme des formlichen
Disziplinarverfahrens ausdriicklich vorgesehen. So regelt §97 Absatz 2 der
Bundesdisziplinarordnung, dass eine Wiederaufnahme des Verfahrens zulas-
sig ist, wenn neue Tatsachen beigebracht werden. Zwar ist nach allgemeiner
Auffassung die Anderung der hochstrichterlichen Rechtsprechung auch durch
die Revisionsgerichte keine »neue Tatsache«, aber nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts sind bei einer durch seine Entscheidung geén-
derten Rechtsprechung neue Tatsachen im Sinne des §97 Absatz 2 Satz 1 der
Bundesdisziplinarordnung gegeben.”” Dies folgt aus der Bindungswirkung
der Urteile des Bundesverfassungsgerichts auf die Fachgerichte. Da nach
diesseitiger Auffassung die Urteile des EGMR eine entsprechende Bindungs-
wirkung entfalten, sind sie ebenfalls als neue Tatsachen zu werten. Allerdings
sind die in der Folge des Urteils im Falle Vogt gestellten Wiederaufnahme-
antrage ausnahmslos von den Disziplinar- und Verwaltungsgerichten, bis hin
zum Bundesverwaltungsgericht, abgelehnt worden. Das Bundesverwaltungs-
gericht hebt in einem Beschluss vom 4.6.1998 hervor, dass das Vogt-Urteil des
EGMR keine neue Tatsache im Sinne der Disziplinarordnungen darstelle und
insoweit eine Wiederaufnahme ausscheide. Es geht dabei noch einen Schritt
weiter, wenn es wie folgt feststellt: »Kommt eine Wiederaufnahme des Verfah-
rens selbst fiir einen vor dem EGMR erfolgreichen Beschwerdefiihrer, der das
einen Verstof gegen die Konvention feststellende Urteil erstritten hat, nach
derzeitiger Gesetzes- und Rechtslage insgesamt nicht in Betracht, so gilt dies
in nicht geringerem Maf3e fiir den, der sich lediglich auf die Begriindung des
in einem anderen Verfahren ergangenen Urteils des EGMR beruft. Eine die
Rechtskraft durchbrechende Wiederaufnahme des Verfahrens ist auch hier
nicht moglich.«"*

Samtliche eingelegten Verfassungsbeschwerden wurden vom Bundesver-
fassungsgericht nicht zur Entscheidung angenommen, eine Begriindung hat

17 BVerfG NJW 1961, S.1203; Kohler, H. und Ratz, G., Kommentar zur Bundesdiszipli-
narordnung, 3. Auflage, Frankfurt am Main, Rdn. 5 zu §97.

18 BVerwG NJW 1999, §.1649; Dammann, K., Menschenrechtslektionen, in: Ossietzky,
1998, Heft11, S. 330ff.
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das Bundesverfassungsgericht nicht gegeben. An mehreren dieser Entschei-
dungen war auch die Prisidentin Limbach beteiligt.”

Die hiergegen eingelegten Beschwerden hat der EGMR allesamt nicht zur
Entscheidung angenommen. Er hat darauf verwiesen, dass die Auslegung
ausschliellich prozessrechtlicher Vorschriften in die abschlieffende Kompe-
tenz der nationalen Gerichte falle, der EGMR sei hierzu von der Konvention
her nicht befugt.”

In diesem Zusammenhang ist auf die Entscheidung des OVG Hamburg
vom 7.12.2001*' in dem Verfahren des nunmehr pensionierten Zollbeamten
Uwe Scheer hinzuweisen. Uwe Scheer war nach Einleitung des Disziplinar-
verfahrens wegen Mitgliedschaft in der DKP und Kandidaturen fiir diese
Partei mit Wirkung ab dem 1.6.1985 vom Dienst suspendiert worden. Unter
dem Zwang einer drohenden Entlassungsentscheidung durch das Bundesdis-
ziplinargericht stimmte Scheer seiner Entlassung aus dem Beamtenverhiltnis
bei gleichzeitiger Einstellung als Angestellter durch die Oberfinanzdirektion
Hamburg zu, er wurde auf demselben Posten wie vor seiner Suspendierung
weiterbeschiftigt. Nach dem Urteil des EGMR vom 26.9.1995 stellte Scheer
den Antrag auf Wiedereinstellung als Beamter, den die OFD Hamburg ab-
schlagig beschied. Das hiergegen angerufene Verwaltungsgericht Hamburg
lehnte den Antrag ab, das OVG Hamburg hat jedoch auf die Berufung hin
entschieden, dass die OFD Hamburg nach pflichtgeméfiem Ermessen tiber
den Antrag von Scheer erneut zu entscheiden hat, wobei insbesondere das
Urteil des EGMR vom 26.9.1995 sowie die Tatsache zu berticksichtigen sind,
dass Scheer 1992 unter der Zwangslage einer die Entfernung aus dem Dienst
legitimierenden Entscheidung des Bundesdisziplinargerichts aus dem Beam-
tenverhaltnis ausgeschieden ist. Im Wege eines Vergleichs haben sich die Par-
teien dahingehend geeinigt, dass Scheer zwar als Angestellter aus dem Dienst
ausscheidet, aber in derselben logischen Sekunde als Beamter mit simtlichen
Rechten pensioniert wird, was sich nicht unerheblich auf die Hohe seiner Al-
tersbeziige auswirkt.

Die vielfiltigen - rechtskraftig abgeschlossenen - Verfahren zeigen, dass
auf der administrativen und gerichtlichen Ebene lediglich Einzelfille, und

19 Dammann, K., Taube, stumme Verfassungsrichter, in: Ossietzky, 1999, Heft 2, S.54f.
20 Dammann, K., Kein Sieg der Menschenrechte, in: Ossietzky, 2004, Heft 2, 5. 48ff.
21 OVG Hamburg - 1 Bf 134/01 - Urteil vom 7.12.2001
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dann auch meistens mit negativem Erfolg, aufgerollt werden kénnen. Es be-
darf daher einer generellen gesetzlichen Bereinigung des begangenen Behor-
denunrechts. Festzuhalten bleibt, dass etliche vom Berufsverbot Betroffene
eingestellt bzw. wieder eingestellt worden sind, auch wenn hier noch manches
zu tun ist, Festzuhalten bleibt aber auch, dass das in den vielen Jahren er-
littene Unrecht bislang nicht wieder gut gemacht worden ist. Auch wenn die
Regelanfrage an die Verfassungsschutzimter im Bund und in den Léndern -
mit Ausnahme von Bayern - abgeschafft wurde, ist der Radikalenerlass vom
28.1.1972 formell nicht aufgehoben worden.

5.
Parlamentarische Initiativen im Bund und in den Landern

In der parlamentarischen Demokratie sind in erster Linie die politischen
Entscheidungstrager in Executive und Legislative gehalten, unrechtmifige
Rechtsakte durch korrigierende Entscheidungen zu beseitigen und rechts-, ja
verfassungswidriges Handeln zu unterbinden. Zwar ist es eigentliche Aufga-
be der Justiz bis hin zur Verfassungsgerichtsbarkeit durch Normenkontrolle
die verfassungsmaflige Ordnung zu garantieren, aber die Berufsverbote be-
legen gerade das klédgliche Versagen der unterschiedlichen Fachgerichtsbar-
keiten und des Bundesverfassungsgerichts. In dieser Hinsicht ist die Bedeu-
tung internationaler Institutionen wie der ILO und des EGMR gar nicht hoch
genug einzuschétzen. Zwar hat es politische Stellungnahmen im nationalen
Bereich gegeben, die bald nach Initiieren der Berufsverbotspraxis von ihrem
grofiten Irrtum (Willy Brandt) sprachen bzw. davon, dass die Berufsverbo-
te eine ganze Generation verunsicherten und dies verhindert werden miisse
(Hans-Ulrich Klose), aber parlamentarische Aktivititen zur Beseitigung des
Unrechts und Wiedergutmachung des den Betroffenen entstandenen Scha-
dens hat es erst relativ spit gegeben.

Im Jahre 1996 haben die Griinen im Niedersichsischen Landtag versucht,
ein Gesetz zur Regelung der Rehabilitierung vom Berufsverbot Betroffener
herbeizufiihren, sind damals allerdings am Widerstand der mitregierenden
Sozialdemokraten gescheitert.

Der Baden-Wiirttembergische Landtag hat in seiner Sitzung vom 18.5.2000
folgende Beschlussempfehlung angenommen: »Die Landesregierung wird er-
sucht, alle vom sogenannten Radikalenerlass Betroffenen nach Einzelfallprii-
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fung in den Landesdienst aufzunehmen, soweit diese aktuell einen Antrag auf
Aufnahme stellen. In die Einzelfallprifung werden auch die zum Zeitpunkt
der Entfernung aus dem Dienst bzw. Nichteinstellung giiltigen Kriterien im
Rahmen des rechtlich Méglichen einbezogen.«

Der Landtagsbeschluss fithrte jedoch weder zu einer administrativen noch
zu einer legislativen Regelung, lediglich Einzelfille wurden erneut tiberpriift,
ob eine Einstellung in den offentlichen Dienst in Betracht kommt. Im Gegen-
teil: noch im Jahre 2006 hat das Verwaltungsgericht Karlsruhe mit Urteil vom
10. Mérz 2006 die Klage des Realschullehrers Michael Csaszkdczy gegen die
ablehnenden Entscheide auf Einstellung in den baden-wiirttembergischen
Schuldienst abgewiesen - die damalige Kultusministerin war Annette Scha-
van. Die hiergegen eingelegte Berufung hatte Erfolg. Der VGH Baden-Wiirt-
temberg — Senat Mannheim - hat mit Urteil vom 14.3.2007% das Urteil des
VG Karlsruhe abgeandert und das zustindige Schulamt angewiesen, unter
Beachtung der Rechtsauffassung des Senats neu zu entscheiden. Michael
Csaszkoczy wurde daraufhin in den Schuldienst eingestellt und spiter zum
Beamten auf Lebenszeit ernannt.

Die Bremer Biirgerschaft hat erstmals 2011 eine Beschlussempfehlung zur
Rehabilitierung der vom Berufsverbot Betroffenen beraten, der niedersichsi-
sche Landtag zuerst 2012, allerdings jeweils ohne Erfolg.”

Am 18.1.2012 hat die Fraktion DIE LINKE?* einen Antrag im Bundestag
eingebracht, in dem die Bundesregierung aufgefordert wird, die vom Radika-
lenerlass Betroffenen zu rehabilitieren. Die Bundesregierung moge

« in Zusammenarbeit mit den Bundeslindern

« alle erforderlichen Mafinahmen zur Rehabilitierung der Betroffenen ein-
leiten

« und dafiir eintreten, dass Verfassungsschutzakten, die auf dem Radika-
lenerlass beruhen, den Verfassungsschutzbehorden entzogen, vollstindig

im Bundesarchiv erschlossen und den Betroffenen und der Wissenschaft

zugdnglich gemacht werden und dass gesetzliche Regelungen zur mate-

riellen Entschadigung der Betroffenen geschaffen werden.

22 VGH Baden-Wiirttemberg (Senat Mannheim) - 4 S 1805/06 - Urteil vom14.3.2007.
23 antifa. Magazin der VVN-BdA, Beilage Mai/Juni 2016, S. 3.
24 Deutscher Bundestag, 17. Wahlperiode, Drucksache 17/8376 v. 18.1.2012
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Der Bundestag hat in seiner Sitzung am 9.2.2012 diesen Antrag abge-
lehnt.”

Der Niedersdchsische Landtag hat dann in seiner Sitzung vom 15.12.2016*
den Beschluss gefasst,

« dass der sogenannte Radikalenerlass in Niedersachsen mit dem Beschluss
der rot-griinen Landesregierung vom 26. Junil990* aufgehoben wurde
und seitdem nicht mehr existiert,

« dass politisch motivierte Berufsverbote, Bespitzelungen und Verdich-
tigungen nie wieder Instrumente des demokratischen Rechtsstaats sein
diirfen,

« dass die Umsetzung des sogenannten Radikalenerlasses ein unrithmliches
Kapitel in der Geschichte Niedersachsens darstellt und das Geschehene
ausdriicklich bedauert wird,

« dass die von niedersichsischen Mafinahmen betroffenen Personen durch
Gesinnungsanhorungen, Berufsverbote, langwierige Gerichtsverfahren,
Diskriminierungen oder auch Arbeitslosigkeit vielfaltiges Leid erleben
mussten,

« dass er den Betroffenen Respekt und Anerkennung ausspricht und sich
dariiber hinaus bei denen bedankt, die sich z.B. in Initiativen gegen Ra-
dikalenerlass und Berufsverbote mit groflem Engagement fiir demokrati-
sche Prinzipien eingesetzt haben.

Weiter heifit es in diesem Beschluss, dass »der Landtag die Landesregierung
bittet, eine Beauftragte/einen Beauftragten zur Aufarbeitung der Schicksa-
le der von niederséchsischen Berufsverboten betroffenen Personen und der
Mébglichkeiten ihrer politischen und gesellschaftlichen Rehabilitierung ein-
zusetzen. Die Beauftragte/der Beauftragte soll unter Beteiligung von Betrof-
fenen, Vertreterinnen und Vertretern von Gewerkschaften und Initiativen
die Schicksale der von Berufsverboten Betroffenen aufarbeiten. Eine wissen-

25 Deutscher Bundestag, Die Beschliisse des Bundestages v. 9.2.2012

26 Unterrichtung iiber die Entschliefung des Niedersichsischen Landtages vom
15.12.2016, 17. Wahlperiode, 118. Sitzung, in: Riibke, J. (Hrsg.), Berufsverbote in Nie-
dersachsen 1972 - 1990, Hannover 2018, S. 209f.

27 Beschluss des Landesministeriums {iber die politische Betdtigung von Bewerbern fiir
den éffentlichen Dienst und Angehérigen des 6ffentlichen Dienstes gegen die freiheit-
liche demokratische Grundordnung; Abschaffung der Regelanfrage und Aufhebung
des Radikalenerlasses vom 26.6.1990, Nds. MBL. 27/1990, S.923.
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schaftliche Begleitung ist ebenfalls vorzunehmen und in die Arbeit einzubin-
den. Ziele sind die politische und gesellschaftliche Aufarbeitung, die 6ffentli-
che Darstellung der Ergebnisse und die weitere Verwendung im Rahmen der
politischen Bildung in Niedersachsen.«*

Auf diese Entscheidung hin hat die Landesregierung mit Beschluss vom
31.1.2017% eine weisungsfreie Landesbeauftragte zur Aufarbeitung der
Schicksale der von niedersachsischen Berufsverboten betroffenen Personen
und der Moglichkeiten ihrer politischen und gesellschaftlichen Rehabilitie-
rung ernannt. Die Landesbeauftragte hat ihre Tétigkeit ehrenamtlich ausge-
tbt.

Der Landtagsbeschluss ist zu begriflen, erwéhnt aber die rechtliche
Wiedergutmachung einschliellich der Kompensation erlittener finanziel-
ler Nachteile im Beruf und bei Renten- bzw. Pensionsleistungen mit keinem
Wort. Mittlerweile hat die Landesbeauftragte, die ihre Arbeit aus Griinden
der befristeten Einsetzung Ende Januar 2018 eingestellt hat, eine Dokumenta-
tion »Berufsverbote in Niedersachsen 1972 - 1990« verdffentlicht*. Die Emp-
fehlungen an die Landesregierung liegen der Offentlichkeit bislang nicht vor,
es bleibt daher abzuwarten, welche Mafinahmen empfohlen und wie und in
welchem Mafle die Empfehlungen gegebenenfalls umgesetzt werden.

6.
Forderungen an die Gesetzgeber von Bund und Landern

Neben den Lindern, in denen Berufsverbote verhangt wurden, ist insbeson-
dere der Bund gefordert, das exekutive, legislative und judikative Unrecht
zu beseitigen und im Wege der Folgenbeseitigung simtlichen bei den Be-
troffenen erzeugten Schaden zu kompensieren. Der Bund ist insbesondere
deswegen gefordert, weil hierdurch eine gewisse Standardisierung erfolgen
kann, wobei das Niveau der Entschddigung im Wege der Folgenbeseitigung
in den Landern nicht unterschritten werden darf. Der Bundestag sollte ein
Gesetz zur Bereinigung von Verstoflen gegen Artikel 10 und 11 EMRK im

28 Niedersichsischer Landtag - 17. Wahlperiode Drucksache 17/7131 (Anderungsantrag
zu Drs. 17/1491 und 17/7064).

29 Nds. MBI S.180, StK -201-01447/01-01-VORIS 20100
30 »Berufsverbote in Niedersachsen 1972 - 1990«, Vgl. Fn. 26.
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Zusammenhang mit den innerstaatlich praktizierten Berufsverboten verab-
schieden. Das Gesetz soll regeln, dass

« der Beschluss des Bundeskanzlers und der Ministerprasidenten der Léan-
der vom 28. Januar 1972 und sidmtliche Folgeerlasse sowie samtliche
Durchfithrungsbestimmungen aufgehoben werden,
alle auf Grund des Beschlusses des Bundeskanzlers und der Ministerpra-
sidenten der Lander vom 28. Januar 1972 zum Nachteil der Betroffenen
ergangenen Entscheidungen von Verwaltungsbehérden von Amts wegen
oder auf Antrag der Betroffenen von den Gerichten aufgehoben werden,
eine Kommission mit einer/einem Beauftragten eingerichtet wird und die

Schicksale der vom Berufsverbot Betroffenen unter wissenschaftlicher Be-
gleitung und Beiziehung der einschldgigen Akten aufgearbeitet werden,
wobei eine politische und gesellschaftliche Rehabilitierung der Betroffe-
nen erfolgt, dies umfasst auch eine Entschuldigung bei den Betroffenen
mit der ausdriicklichen Feststellung, dass die Verfahren rechts- und ver-
fassungswidrig waren.

samtliche Akten der involvierten Bundes- und/oder Landesministerien
unter Einschluss der Akten sdmtlicher Verfassungsschutziamter und Si-
cherheitsbehdrden unter Einschluss der politischen Polizei offengelegt
und unter wissenschaftlicher Begleitung archiviert werden, wobei die Be-
troffenen ein uneingeschranktes Einsichtsrecht in samtliche sie betreffen-
den Akten erhalten,

« den Betroffenen ein voller Schadensersatz im Wege der Folgenbeseitigung

unter Einschluss des Berufsschadens sowie des vollen Ausgleich etwaiger

erlittener Renten- bzw. Pensionsnachteile gewahrt wird.
Es wire wiinschenswert, wenn der Druck der Basis durch die Betroffenen und
ihre Initiativen aufgebaut und verstarkt werden konnte, damit sich die poli-
tischen Parteien, insbesondere die Linke, die Grinen, die SPD und die FDP
verpflichtet fithlen, diese Forderungen im parlamentarischen Gesetzgebungs-
verfahren aufzugreifen und die entsprechenden gesetzlichen Regelungen zu
verabschieden.





