Peter Romer

Die Vereinbarkeit von Art.12a Abs.3bis6
GG mit der Europdischen Konvention
zum Schutze der Menschenrechte

und Grundfreiheiten

Eberhard Menzel hat im Januar dieses Jahres darauf hingewiesen,! bei der ge-
samten Diskussion tber die Notstandsgesetzgebung sei véllig tibersehen worden,
dafl die Bundesrepublik als Mitgliedstaat der Europidischen Konvention zum
Schurze der Menschenrechte und Grundfretheiten vom 4. 11. 1950 (MRK) in ihrer
Notstandsgesetzgebung niche frei, sondern an die in der MRK enthaltenen Ver-
pflichtungen gebunden sei. Leider ist auch in der spiteren wissenschaftlichen und
politischen Auseinandersetzung um die Notstandsgesetzgebung und bei der zwei-
ten und dritten Lesung des Notstandsverfassungsgesetzes dieser Problemkreis
der Vereinbarkeit der Notstandsregelung in der Bundesrepublik mit der MRK
nicht beriihrt worden. Die nachfolgenden Bemerkungen iiber die Vereinbarkeit
der in Art. 12a Abs. 3 bis § GG statuierten Arbeitszwangspflichten? mit dem
Menschenrecht auf Freiheit von Zwangs- und Pflichtarbeit gemif§ Art. 4 MRK
wollen dazu beitragen, erneut die wissenschattliche Diskussion iiber das Verhilt-
nis von nationaler Notstandsgesetzgebung und den Normen der MRK anzure-
gen. Zunichst sollen Inhalt und Tragweite von Art. 12 a Abs. 3 bis 6 GG und
von Art. 4 MRK dargelegt werden; anschliefend soll gepriift werden, welcher
Rechtsschurtz fiir den gemifl Art. 12 a Abs. 3 bis 6§ GG zur Zwangsarbeit Heran-
gezogenen besteht.

Der Arbeitszwang nach Art. 12 a Abs. 3 bis 6 GG

In den Absitzen 3 bis 6 des Art. 12 2 GG3 sind drei verschiedene Formen der
zwangsweisen Arbeit vorgesehen:

1. das Verbot, den Arbeitsplatz aufzugeben,

2. die Dienstverpflichtung,

3. die Teilnahme an Ausbildungsveranstaltungen

Das Verbot, den Arbeitsplatz aufzugeben, trifft jeden Deutschen; die Dienst-
verpflichtung gilt fiir alle Wehrpflichtigen, ferner fiir Frauen, allerdings nur fiir
den Bereich des zivilen Sanitdts- und Heilwesens; zur Teilnahme an Ausbildungs-
veranstaltungen werden nur Wehrpflichtige herangezogen. Art. 12 a Abs. 3 und

! Notstandsgeserzgebung und Europiische Menschenrechtskonvention, Die Uffentliche Verwal-
tung 1968, S. 1 ff.

? Arbeitszwang und Zwangsarbeit werden entsprechend der Ausdrucksweise in Art. 4 MRK
synonym gebraucht; anders der Sprachgebrauch des GG, vgl. Art. 12 Abs. 2 und 3 GG.

3 Zur Auslegung von Art.12a vgl. Wahsner, Dienstpflicht, Arbeitszwang, Arbeitskampf, in:
Sterzel (Hrsg.) Kritik der Notstandsgesetze, 1968; dort Anm. 9, S. 44, auch die wichtigste Lite-
ratur; nachzutragen zu dieser ist: Hannover, Notstandsverfassung: Legalisierung de: Trans-
formationsprozesses von der Formaldemokratie zur totalitiren Klassenherrschaft, Blirter fiir
deutsche und internationale Politik 1968, S. 568 ff, insbes. S. 570 f.
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s GG unterscheidet sodann zwischen zivilen Dienstleistungen, die in Arbeitsver-
hiltnissen zu erbringen sind, und &ffentlich-rechtlichen Dienstleistungen. Den
Einzelheiten der grundgesetzlichen Unterscheidung der verschiedenen Arten von
Zwangsarbeiten braucht im vorliegenden Zusammenhang nicht nachgegangen zu
werden, denn die MRK verbietet die »Zwangs- oder Pflichtarbeit« schiechthin,
ohne zu differenzieren, ob diese Arbeit von Minnern oder von Frauen erbracht
wird und ob es sich um zivile oder Sffentlich-rechtliche Arbeitsverhiltnisse
handelt.

Vélkerrechtlich bedeutsam ist nur, dafl in Art. 12 a Abs. 3 bis 6 der private Ar-
beitszwang als der Normalfall angesehen wird, obwohl im Vé&lkerrecht bei der
Behandlung der Zwangsarbeitsfrage von allem Anfang an und mit grofler Ent-
schiedenheit die Auffassung vertreten wurde, Zwangsarbeit sei jedenfalls als pri-
vate unzulissig und unter bestimmrten Voraussetzungen allenfalls dann statthaft,
wenn die 6ffentliche Verwaltung selbst von ihr Gebrauch mache?. Bei dem Ab-
schlufl des » Abkommens iiber Zwangs- und Pflichtarbeit« von 1930 (IAO-Ab-
kommen)5 bestand iiber diese Frage vdllige Einigkeit innerhalb der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation®. Am Beispiel der kolonialen privaten Zwangsarbeit
wurde aufgezeigt, wie leicht private Zwangsarbeit zu einer neuen Art von Skla-
verei oder Leibeigenschaft werden kann?. Selbst die private Zwangsarbeit zur
Erfiillung 6ffentlicher Zwecke, zum Beispiel zum Bau von Eisenbahnen, wurde
fiir unzuldssig erklire; sehr deutlich wurde bei Abschluff des Abkommens von
1930 von allen ~ einschliefllich der Unternehmer -8 das Unsictliche und Un-
menschliche eines Systems herausgestellt, das jemanden unter Androhung von
Strafen zur Arbeit fiir einen privaten Arbeitgeber verpflichret, der aus der Ver-
wertung der Arbeitskraft dieses zwangsweise seiner Direktionsgewalt unterwor-
fenen Arbeitnehmers seinen Profit zicht.

Die Zwangs- und Pflichtarbeit gemifl Art. 4 MRK

Zunichst ist zu priifen, ob die in Art 12 a Abs. 3 bis 6 GG genannten Pflichten
als »Zwangs- oder Pflichtarbeit« im Sinne von Art. 4 MRK anzusehen sind. Art.
4 MRK lautet:

»1. Niemand darf in Leibeigenschaft gehalten werden.

2. Niemand darf gezwungen werden, Zwangs- oder Pflichtarbeit zu verrichren.
3. Als »Zwangs- oder Pflichtarbeit« im Sinne dieses Artikels gilt nicht:

a) jede Arbeit, die normalerweise von einer Person verlangt wird, die unter den
von Artikel § der vorliegenden Konvention vorgesehenen Bedingungen in Haft
gehalten oder bedingt freigelassen worden ist;

b) jede Dienstleistung militdrischen Charakters, oder im Falle der Verweigerung
aus Gewissensgriinden in Lindern, wo diese als berechtigt anerkannt ist, eine
sonstige an Stelle der militirischen Dienstpflicht tretende Dienstleistung;

¢) jede Dienstleistung im Falle von Notstinden und Katastrophen, die das Leben
oder das Wohl der Gemeinschaft bedrohen;

d) jede Arbeit oder Dienstleistung, die zu den normalen Biirgerpflichten gehdrt. «

4 Vgl. Biild,, Die Zwangsarbeit im Friedensvolkerrecht, 1953, S. 45 ff, Jenks, Human Rights
and International Labour-Standards, 1960, S. 27 ff.

5 Texr in International Labour Conference (ILC) fourreenth session, Genf 1930, S. 726 ff.; das
Abkommen ist auch von der BRD unterzeichnet worden, BGBI 1956 11, S. 641.

8 Vel. Art. 4, 5 des Abkommens.

7 Vgl. Biildk, 2.2.0., S. 46.

8 ILC 1930, S. 726, vgl. Biildk, 2.2.0., S. 46.
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Zwischen Zwangs- und Pflichtarbeit nach Art. 4 MRK besteht kein Unterschied®.
In Art. 2 des IAO-Abkommens von 193¢, auf dem die Formulierung des Art. 4
MRK beruht, wird als Zwangsarbeit »jede Art von Arbeit oder Dienstleistung,
die von einer Person unter Androhung irgend einer Art von Strafe verlangt wird
und fiir die sie sich nicht freiwillig zur Verfiigung gestellt hat« definiert. Diese
Definition wird gelegentlich als zu weit bezeichnet!®. Insbesondere die Euro-
piische Kommission fiir Menschenrechte hat im Fall Iversen erklirt!!, eine Ar-
beit sei nur dann Zwangsarbeit, wenn sie unfreiwillig geleistet werde, wenn sie
ungerecht und driickend sei und eine vermeidbare Hirte darstelle. In dem von der
Kommission entschiedenen Falli? schrieb ein norwegisches Gesetz vor, es bestehe
fiir Zahnirzte eine Verpflichtung zu einem zweijihrigen Dienst in Nordnorwe-
gen, wenn die dortigen Stellen trotz Ausschreibung nicht besetzt werden kdnn-
ten; die Nichtbefolgung wurde fiir strafbar erklirt; der Zahnarzt Iversen hatte
seinen zunichst angetretenen Dienst in Nordnorwegen vor Ablauf der zwei
Jahre aufgegeben und war dafiir zu einer Geldstrafe verurteilt worden. Nach
erfolgloser Anrufung der nationalen Gerichte erhob Iversen Beschwerde vor der
Kommission mit dem Antrag, festzustellen, das norwegische Gesetz verstofie ge -
gen Art. 4 MRK. Vier von zehn Mitgliedern der Kommission waren der Ansichy,
der Begriff Zwangsarbeit sei in dem oben dargelegten Sinne von harter, unge-
rechter Arbeit auszulegen. Die zahnirztliche Versorgung in Nordnorwegen, die
mit normaler Stellenausschreibung nicht zu erreichen gewesen sei, stelle ein
schutzwiirdiges Gut dar; die Arbeit sei auch nicht als hart oder driidkend anzu-
sehen, denn siesei gut bezahlt und von beschrinkter Dauer gewesen, auflerdem sei
sie im Rahmen des gewihlten Berufs geleistet worden.13 Die iibrigen sechs Mit-
glieder der Kommission, also die Mehrheit, sahen in der Titigkeit Iversens zwar
eine Zwangsarbeit im Sinne von Art. 4 MRK, jedoch waren zwei Mitglieder der
Ansicht, die Voraussetzungen von Art. 4 Abs. 3 ¢ MRK seien gegeben, es handele
sich also um eine Dienstleistung in einem Notstand, der das Leben und das Wohl
der Gemeinschaft bedrohe; vier Mitglieder waren der Meinung es miisse noch
weiter aufgeklirt werden, ob ein Notstand gemifl Art. 4 Abs. 3¢ tatsichlich
vorliege. Da sich aber eine Mehrheit gebildet hatte, die, wenn auch aus verschie-
denen Griinden, Art. 4 MRK als nicht verletzt ansah, wurde die Beschwerde fiir
unzulissig erklirt. Die Entscheidung ist hiufig kritisiert worden.14 Der einen-
genden Auslegung des Begriffs Zwangsarbeit, auf der die Entscheidung haupt-
sichlich beruht, ist nicht zuzustimmen. Mafigebend ist vielmehr die Definirion
des IAO-Abkommens, denn Art. 4 MRK ist aus dem IAO-Abkommen tibernom-
men worden, im Gegensatz zu den iibrigen Menschenrechten der Konvention,
deren Vorbild die allgemeine Erklirung der Menschenrechte von 1948 war, die
in Art. 4 indes nur das Verbot der Sklaverei und Leibeigenschaft enthilt, kein
Verbot der Zwangsarbeit. Zwar hat sich das IAO-Abkommen von 1930
vorwiegend gegen die koloniale Zwangsarbeit gerichtet, aber seinem klaren

9 Guradze, Die Europiische Menschenrechtskonvention. Kommentar 1968, Art. 4 Anm. 6; Biilck,
a.2.0., S. 59; Entscheidung der Kommission (Kom) in: Yearbook of the European Convention
and Human Rights = Annuaire de la Convention Européenne des Droits de I'Homme (Year-
book) 6, S. 278 ff., S. 302 (Fall Iversen).

10 Guradze 2.a.0., Art. 4 Anm. 6.

11 Yearbook 6, S. 278 ff., S. 328.

12 Vgi. dazu auch Menzel, Die Offentliche Verwaltung, 1968, S. g. ff.

13 Yearbook ¢, S. 328 ff.

14 Partsch, Die Rechte und Freiheiten der europiischen Menschenrechtskonvention, in: Die
Grundrechte, Handbuch der Theorie und Praxis der Grundrechte 1. Bd., 1. Halbband 1966,
S. 235 ., S. 488 mit weiteren Nachweisen; Vasak, La Convention Européenne des Droits de
L’Homme, 1964, S. 20.
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Wortlaut nach gilt es fiir alle Staaten. So bestimmt Art. 4 Abs. 3b MRK,
Zwangsarbeit sei nicht Arbeit, die zu den normalen biirgerlichen Pflichten des
Biirgers eines sich selbst regierenden Landes gehdre. Wenn die koloniale Zwangs-
arbeit im Vordergrund der Uberlegung gestanden hatte, so deshalb, weil sie da-
mals noch weit verbreitet war und weil in den Nichtkolonial-Staaten der Frage
nach einer — vor allem privaten — Zwangsarbeitspflicht keine sonderliche Bedeu-
tung zukam; war doch z. B. in England und in den USA im ersten Weltkrieg
keine Zwangsarbeit eingefiihrt und war im Deutschen Reich erst 1916 durch das
Vaterlindische Hilfsdienstgesetz eine beschrinkte Dienstpflicht begriindet wor-
den. Deshalb darf nicht gefolgert werden, in den europiischen Staaten sei
Zwangsarbeit eher zulissig als in den fritheren Kolonien. Im iibrigen enthilt so-
wohl Art. 4 MRK als auch das JAO-Abkommen geniigend Ausnahmen, die die
berechtigten Interessen von Staat und Gesellschaft wahren. Der Katalog von
Art. 4 Abs. 3 MRK, der aufzihlt, was nicht als Zwangsarbeit anzusehen ist, ver-
liert seinen Sinn, wenn bereits der Begriff der Zwangsarbeit ausgeweitet wird!s.
Die Begriffe ungerecht, driickend, vermeidbare Hirte enthalten zudem ihrerseits
Wertungen und sind der ‘Auslegung bediirftig, so dafl sie zur Begriffsbildung
wenig geeignet sind.

Zurtreftend bemerken ferner Partsch!® und Menzel!?, schon wegen der Abstim-
mungsergebnisse kdnne von einer gesicherten Rechtsprechung der Kommission
keine Rede sein.

Da es also nur auf die Unfreiwilligkeit der Arbeit ankommt, sind die in Art.
12 a Abs. 3 bis 6 GG vorgesehenen Arbeitspflichten Zwangspflichten im Sinne
von Art. 4 MRK. Selbst wenn man von der Definition der Kommission aus-
ginge, wire zumindest die Dienstverpflichtung in privatrechtliche Arbeitsver-
hilenisse und das Festhalten am privaten Arbeitsplatz als ungerecht, driickend
und als vermeidbare Hirte anzusehen, denn es ist soziale Diktatur und héchst un-
gerecht, einen Biirger mit Hilfe der staatlichen Straf- und Zwangsgewalt zur
Arbeit fiir einen privaten Arbeitgeber zu pressen, zugleich aber die Leitung von
Betrieb und Produktion und die Preis- und Gewinnkalkulation dem privaten
Arbeitgeber zu iiberlassen, dem sogar der Gewinn, der thm aus der Arbeit des
Zwangsarbeiters erwichst, zustehen soll. Man stelle sich nur den ~ keineswegs
abwegigen — Fall vor, daf ein Unternehmer, z. B. der Riistungsindustrie, dessen
Arbeiter dienstverpflichtet worden sind, nunmehr das Unternehmen unter Hin-
weis darauf, dafl ja nun Lohnsteigerungen unmdglich seien!®, besonders gewinn-
bringend verdufert. Hier zeigt sich, daf} die dienstverpflichteten Arbeiter dem
Unternehmen und seinem Eigentiimer in ihnlicher Weise, wenn auch in moder-
ner Rechtsform, verbunden sind, wie einst die Leibeigenen dem Grundbesitz, als
dessen Pertinenz sie mitverduflert wurden.

Bei den Zwangsarbeitspflichten nach Art. 122 Abs. 3 bis 6 GG handelt es sich also,
weil sie unfreiwillig und ggf. unter Strafandrohung (die in §§ 32 Arbeitssicher-
stellungsgesetz vorgesehen ist) zu erbringen sind, um Zwangsarbeiten gemif
Art. 4 MRK.

15 Partsch, a.2.0., S. 348.

18 Partsch, a.a.0., S. 348.

17 Menzel, 2.2.0., S. 10.

18 Zur Aufhebung des Streikrechts der Dienstverpflichteten vgl. Wahsner, a.2.0., S. 57 ff.; Hanno-
ver, Blitter 1968, S. s70; Rémer, Die neuen Sicherstellungsgesetze der Bundesregierung, Blitter

1967, S. 1147 ff., S. 1153.
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Die Zuldssigkeit der Arbeitspflichten als Notstandsarbeiten gemaf Art. 4 Abs. 3c
MRK

Die in Art. 122 Abs. 3 bis 6 GG statuierten Arbeitspflichten kdnnten gemif
Art. 4 Abs. 3 ¢ MRK zulissig sein. Art. 4 Abs. 3 ¢ MRK verlangt, daf es sich um
eine Dienstleistung im Falle eines Notstandes oder einer Katastrophe handelt,
die das Leben oder das Wohl der Gemeinschaft bedrohen. Die Voraussetzung fiir
das Entstehen der Arbeitspflichten gemif Art. 12a Abs. 3 bis 6 GG sind dem-
gegeniiber folgende:

Die Ausbildungsarbeiten kdnnen jederzeit und auf unbegrenzte Dauer durch Ge-
setz oder auf Grund eines Gesetzes erlassen werden!®; sie sind, da sie in véllig
normalen Zeiten, in denen weder Katastrophen sich ereignet haben noch Not-
stinde gegeben sind, geleistet werden miissen, nicht gemif Art. 4 ¢ MRK zu-
lissig. ,

Fiir das Festhalten am Arbeitsplatz und fiir die Dienstverpflichtung sind die
Voraussetzungen im wesentlichen gleich??. Gemifl Art. 12 a Abs. 3 bis 6 in Ver-
bindung mit Art. 80 a GG ist der Arbeitszwang nur zulissig:

1. wenn entweder der Verteidigungsfall gegeben ist, d. h. wenn das Bundes-
gebiet mit Waffengewalt angegriffen wird oder ein solcher Angriff unmittelbar
droht, Art. 115 2GG,

oder der Bundestag den Eintritt des Spannungsfalles festgestellt hat; was unter
diesem Spannungsfall inhaltlich zu verstehen ist, sagt das Grundgesetz nichr,

oder der Bundestag der Anwendung der Vorschriften {iber den Arbeitszwang be-
sonders zugestimmt hat, und

2. wenn die Dienstleistungen Zwecken der Verteidigung einschliefilich des Schut-
zes oder der lebensnotwendigen Versorgung der Zivilbevélkerung dienen?t.

Aus diesen Bestimmungen ergibt sich, dafl das Grundgesetz in weitaus mehr Fil-
len einen Arbeitszwang fiir zuldssig hilt als die Menschenrechtskonvention in
threm Arukel 4 Abs. 3 ¢ und ihr insoweit widerspricht. Man wird zwar mdg-
licherweise sagen kdnnen, dafl ein unmittelbar drohender Angriff (Verteidigungs-
fall) bereits einen Notstand im Sinne von Art. 4 Abs. 3 ¢ darstellt, obwohl in
dieser Bestimmung nicht von drohenden sondern von bereits eingetretenen Not-
stinden und Katastrophen die Rede ist; die Erklirung des Spannungsfalles aber
und die besondere Zustimmung des Bundestages sind an keinerlei inhaltliche
Voraussetzungen gekniipft und kénnen also auch bereits in vllig normalen Frie-
denszeiten ausgesprochen werden, in denen das Leben der Naton bedrohende
Notstinde oder Katastrophen nicht vorliegen. Eine Einschrinkung ist auch nicht
darin zu sehen, dafl die Dienstleistungen »Zwecken der Verteidigung« dienen
sollen, denn in Anbetracht der Erfordernisse moderner Kriegsfithrung kann fast
alles wirtschaftliche Handeln als fiir die Verteidigung notwendig deklariert

werden?2,

19 Das Arbeitssicherstellungsgesetz sieht in § 29 solche Ausbildungsveranstalrungen vor; die
Erstausbildung darf danach 28 Tage, die Wiederholungsveranstaltungen diirfen 14 Tage jihrlich
nicht {iberschreiten.

20 Lediglich die Diensctverpflichtung der Frauen — nicht ihr Festhalten am Arbeitsplatz — ist an
engere Voraussetzungen gekniipft: sie ist nur im Verteidigungsfall erlaube.

2t Im Verteidigungsfall ist das Festhalten am Arbeitsplatz auch ohne diese Vorausserzungen
zulissig; es geniigt, dafl im Bereich der Streitkrifte, ihrer Versorgung sowie im Bereich der 6f-
fentlichen Verwaltung und der lebensnotwendigen Versorgung der Bevélkerung der Bedarf an
Arbeitskriften auf freiwilliger Basis nicht gedeckt werden kann, Vgl. Art. 122 Abs.6 S. 1 in
Verbindung mit Art. 12 a Abs. 3 S. 2 GG.

22 Vgl. Wahsner, a.2.0., S. 49; zum Begriff »Zwedke der Verteidigung« vgl. eingehend Rémer,
Die vier Sicherstellungsgesetze in rechtlicher und politischer Siche (I) Bliceer, 1967, S. 765 ff.,

S. 766 f.
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Die Zuléssigkeit der Arbei;spﬂicbten als snormale Biirgerpflichten« gemifl Art. 14
Abs. 3 b MRK

Die Dienstleistungen nach Art. 122 Abs. 3 bis 6 GG kénnten ferner zuldssig
sein, wenn sie »normale Biirgerpflichten« im Sinne von Art. 4 Abs. 3b MRK
wiren.

Die Auslegung dieser Bestimmung ist sehr umstritten. Horvath?3 hilt eine Aus-
legung fiir méglich, die es erlaube, Zwangsarbeit als Teil der normalen Biirger-
pflichten einzufithren. Von der herrschenden Lehre wird der Begriff der »nor-
malen Biirgerpflichten« indes einengend ausgelegt. Der Ausdruck »normal civic
obligations« in der verbindlichen englischen Fassung wird zum Teil mit »gew6hn-
liche, ibliche« Biirgerpflichten iibersetzt24. So schreibt z. B. Partsch: »Ob sie (die
Biirgerpflichten P. R) auch — wie gemif Art. 12 Abs. 2 S 1 GG — herkémmlich,
d. h. schon lange Zeit iiblich sein miissen, ist nicht ausdriicklich gefordert aber
wohl doch anzunehmen. Sonst kdnnten sie kaum als »normal« gelten. Es steht
einem Staat niche frei, seinen Biirgern willkiirlich neue Arbeitspflichten aufzu-
erlegen und sie zu ihrer Erfiillung dienstzuverpflichten.« die Garantie des Art. 4
MRK verldre ihren Sinn, wenn wohlfahrtsstaatlichen Tendenzen zu weiter
Raum gegeben werde?s,

Weiterhin wird geltend gemacht, normale Biirgerpflicht sei nur das, was in einer
freiheitlichen Demokratie als solche angesehen werden kénne?8. Darunter wer-
den insbesondere aus dem sittlichen Gebot der Nichstenliebe entstehende Pflich-
ten, z. B. der Nachbarschaftshilfe, verstanden sowie die gemif8 Art. 12 Abs. 2 GG
herkémmlichen allgemeinen, fiir alle gleichen &ffentlichen Dienstleistungspflich-
ten, insbesondere also: Deichhilfe, Wegereinigungs- und Feuerwehrpflichten, ge-
meindliche Hand- und Spanndienste, ehrenamtliche Tirtigkeit im Gemeinde- und
Justizdienst als Schoffe, Geschworener, Beisitzer etc., Verpflichtung zur Uber-
nahme des Amtes des Vormunds oder Pflegers, Melde-, Buchfithrungs- und
Steuererklirungspflichten usw.27.

Wire die Auslegung richtig, normale Biirgerpflichten seien nur die in liberalen
Demokratien iiblichen, gewdhnlichen, hergebrachten, so wiren die Arbeitspflich-
ten gemifl Art. 12 a Abs. 3 bis 6 GG nicht unter Art. 4 Abs. 3d MRK zu sub-
sumieren. In keiner westlichen Demokratie sind derart umfassende bereits in
Friedenszeiten zu leistende Arbeitspflichten iiblich oder iblich gewesen. Auch in
Deutschland gab es, von der nationalsozialistischen Zeit abgesehen, der hinsicht-
lich der Ausgestaltung des Grundrechtsschutzes woh! kaum rechrsbildende Kraft
zugemessen werden darf, nur das Vaterlindische Hilfsdienstgesetz von 1916, das
aber nur fiir den Krieg galt, nicht wie Art. 12 a Abs. 3 bis 6 GG auch fiir Frie-
denszeiten und das zudem die Arbeitsfreiheit erheblich weniger einschrinkte als
es gemifl Art. 12 a mdglich ist. Es ist nicht anzunehmen, dafl dieses Hilfsdienst-
gesetz von 1916, durch das erstmalig und fiir eine sehr kurze Zeit eine Zivil-
dienstpflicht fiir die Zwecke einer imperialistischen Kriegszielpolitik eingefithrt
worden ist, den Arbeitszwang im demokratischen Rechtsstaat zur normalen Biir-
gerpflicht im Frieden hat werden zu lassen.

23 Zit. nach Mertens, Die Zulissigkeit von Arbeitszwang und Zwangsarbeit nach dem Grund-

gesetz und der Europdischen Konvention fiir Menschenrechte und Grundfreiheiten, Diss. Kln
1964, S. 152,

24 Vel. Biildk, 2.2.0., S, 117, Anm. 3 u. S. 65 f.

25 Partsch, 2.2.0,, S. 350, 351.

28 Echeerhélter, Die Europiische Menschenrechtskonvention in der juristischen Praxis, Juristen-
zeitung 1956, S. 142 ff., S. 144; Mertens, 2.2.0., S. t53; Schorn, Die Europiische Konvention
zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten, 1965, Art. 4 Abs. 3d Anm. 2.

27 Vgl. Schorn, 2.2.0., Art. 4 Abs. 3 d Anm. 2, Mertens, 2.2.0., S. 153 f.
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Jedoch mag diese Frage auf sich beruhen, da die Auslegung des Begriffs »normale
Biirgerpflicht« als iibliche, gewdhnliche Biirgerpflicht zu eng ist. Grundfreiheiten
diirfen im sozialen und demokratischen Staat nicht dahin ausgelegt werden, dafl
sie ein bestimmtes liberales, privatkapitalistisches System absolut schiitzen, die
soziale Fortentwicklung unterbinden und wohlfahrtsstaatliche Tendenzen ab-
wehren wollen. Die Rechtsprechung des obersten amerikanischen Bundesgerichts
zur New-Deal-Politik Roosevelts kann als abschredkendes Beispiel fiir eine sol-
che Grundrechtsinterpretation angesehen werden. Andererseits darf nicht jedes
allgemeine und fiir alle gleiche Gesetz, das Arbeitspflichten auferlegt, bereits als
»normale Biirgerpflichten« begriindend angesehen werden, denn dann wiirde das
Grundrecht der Arbeitsfreiheit véllig beseitigt werden kénnen. Vielmehr ist der
Begriff »normale Biirgerpflicht« nach zwei Richtungen hin abzugrenzen: Zum
einen ist richtig daf als »normal« nur jene Biirgerpflicht angesehen werden kann,
die einer freiheitlichen — und wie hinzuzufiigen ist: sozialen — Demokratie ent-
spricht. Esmuf also in jedem Fall zumindest ein bestimmtes Grundrechtsminimum
gewahrt bleiben. Das ist bei den Arbeirspflichten nach Art. 122 Abs. 3 bis 6 GG
nicht der Fall; der Bundestag braucht nur der Anwendung der Vorschriften tiber
die Dienstverpflichtungen und das Festhalten am Arbeitsplatz besonders zuzu-
stimmen: und auf unbegrenzte Zeit kann die gesamte berufstitige Bevélkerung
der BRD —und ein betrichtlicher Teil der Nichtberufstitigen —zur zwangsweisen
Arbeit verpflichtet werden. Es ist deshalb nicht iibertrieben zu sagen, dall Art.
12 a2 Abs. 3 bis 6 GG die M&glichkeir gibt, praktisch das ganze Volk in ein Volk
in Dienstpflicht zu verwandeln und den freien Arbeitsvertrag zu beseitigen. Man
wird schwerlich behaupten kénnen, daf eine gesetzliche Bestimmung, die unter
derart weiten Voraussetzungen solche umfassende Zwangsarbeit zuliflt, noch
»normale« Biirgerpflichten statuiert. Dies gilt besonders auch fiir die Ausbildungs-
veranstaltungen, denn sie kénnen jederzeit angeordnet werden.

Zum andern ist der Begriff »normale Biirgerpflicht« von den Arbeitspflichten zu

unterscheiden, die im Falle eines nationalen Notstandes entstehen kénnen. Der
Begriff »normale Biirgerpflicht« bezieht sich tiberhaupt nicht auf Arbeitspflichten
in Not- und Ausnahmesituationen, die das Leben oder das Wohl der Gemein-
schaft bedrohen. Normale Biirgerpflichten im Sinne von Art. 4 Abs. 3d MRK
sind vielmehr die in normalen Zeiten bestehenden Pflichten des Biirgers in einer
Demokratie. Die detaillierten und eng gefafiten Bestimmungen des Art. 4 Abs.
3¢ und des Art. 1§ MRK iiber die Geltung der Freiheit vom Arbeitszwang im
Falle von nationalen Notstinden regeln abschlieBend und endgiiltig Mog-
lichkeit und Ausmafl von Zwangsarbeit im nationalen Notstand. K&nnten
auch in anderen nationalen Notlagen — oder in angeblich bestehenden nationalen
Notlagen ~ z. B., wie im GG vorgesehen, im »Spannungsfall« Zwangsarbeits-
pflichten begriindet werden, so wire die gesamte Notstandsregelung der MRK
iiberfliissig. Art. 12 a Abs. 3 bis 6 GG, der - jedenfalls vorgeblich — fiir den Not-
stand gelten soll und ein wesentlicher Bestandteil der Notstandsverfassungsge-
setzgebung war, kann deshalb {iberhaupt keine »normalen« Biirgerpflichten im
Sinne von Art. 4 Abs. 3b MRK begriinden, sondern hdchstens notstandsrecht-
liche Ausnahmepflichten, die dann aber ausschliefilich an den Sonderregelungen
der Art. 15 und 4 Abs. 3 ¢ MRK zu messen sind.

Die Zwangsarbeitspflichten gemidf Art. 12 a Abs. 3 bis 6 GG kénnen somit unter
keinem rechtlichen Gesichtspunkt als »normale Biirgerpflichten« gemifl Art. 4
Abs. 3 d MRK angesehen werden.
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Auferkrafitreten des Grundrechts der Freibeit vom Arbeitszwang vom Arbeits-
zwang auf Grund von Art. 15 MRK?

Nach dem bisher Dargelegten widersprechen die Zwangsarbeitspflichten nach
Art. 12 Abs. 3 bis 6 GG dem Art. 4 MRK. Sie kdnnten jedoch nach der MRK zu-
l4ssig sein, wenn es sich um Notstandsbestimmungen gemifl Art. 15 MRK han-
deln wiirde. Art. 1§ gestattet es den Vertragspartnern der MRK, die in der Kon-
vention vorgesehenen Verpflichtungen im Falle eines Krieges oder eines anderen
dffentlichen Notstandes, der das Leben der Nation bedroht, in dem Umfang, den
die Lage unbedingt erfordert, aufler Kraft zu setzen. Aus dem bereits oben Aus-
gefithrren ergibr sich klar, dafl die Arbeitszwangspflichten nach Art. 122 Abs. 3
bis 6 GG nicht nach Art. 15 zulissig sind, denn sie kénnen schon in normalen
Friedenszeiten, nimlich dann, wenn der Spannungsfall erklirt oder eine beson-
dere Zustimmung gegeben worden ist, fiir Zwedke der Verteidigung auferlegt
werden, nicht aber erst dann, wenn ein Krieg oder ein das Leben der Nation be-
drohender ffentlicher Notstand eingetreten ist.

Der Rechtsschutz des zur Zwangsarbeit Herangezogenen
Der Rechtsschutz vor den Geridhten der Bundesrepublik

Da in der Bundesrepublik die Popularklage ausgeschlossen ist und ein Normen-
kontrollverfahren von einem Einzelnen nicht angestrengt werden kann?8, ist die
Maglichkeirt einer gerichtlichen Uberpriifung der Zulissigkeit des Arbeitszwangs
gemifl Art.12a Abs. 3 bis 6 erst gegeben, wenn ein Biirger auf Grund dieser
Norm zur zwangsweisen Arbeit herangezogen worden ist. Art. 12 a Abs. 3 bis §
ist nicht unmittelbar vollziehbar; ein Arbeitszwang darf vielmehr nur durch Ge-
setz oder auf Grund eines Gesetzes auferlegt werden. Als Ausfiihrungsgesetz zu
Art. 12 a GG ist das Arbeitssicherstellungsgesetz erlassen worden, das allerdings
die Méglichkeiten, die Art. 12a Abs. 3 bis 6 GG fiir die Begriindung von Zwangs-
arbeitspflichten geschaffen hat, nicht voll ausschépft?9, Will ein Biirger gegen die
Heranziehung auf Grund des Arbeitssicherstellungsgesetzes oder eines anderen
Ausfithrungsgesetzes zu Art. r2a Abs. 3 bis 6 GG, das jederzeit mit einfacher
Mehrheit erlassen -werden kénnte, gerichtlich vorgehen, weil weitergehende
Zwangsarbeitpflichten vorgesehen sind als sie nach der MRK erlaubt sind, so
miissen zwel Voraussetzungen erfiillt sein:

1. Miissen die Bestimmungen der MRXK inhaltlich so klar und bestimmt sein, dafl
sie ohne ein weiteres staatliches Ausfiihrungsgesetz unmittelbar anwendbar sind,
also »self-executing«-Charakter haben3o,

2. mufl eine Norm gegeben sein, die vorschreibt, die MRK sei in der Bundes-
republik anwendbar und habe Uberverfassungsrang.

Die erste Voraussetzung ist bei den Grundrechten der MRK sicherlich erfiille31,
insbesondere auch bei Art. 4, wie sich bereits aus der oben vorgenommenen Aus-
legung dieses Rechtes ergibt. Hinzukommr, dafl die Schépfer der MRK selbst
auch von der Auffassung ausgingen, die Konvention erzeuge unmittelbar Rechre
der Individuen; vergleiche Art. 1t MRK, in dem es heiflt, die Vertragsschlieen-

8 Vgl, Schumann, Verfassungs- und Menschenrechtsbeschwerde gegen richterliche Entscheidungen
1963, S. 108 ff.

29 Vgl, Wahsner, 2.2.0., S. 49.

30 Golsong, Das Rechtsschutzsystem der Europiischen Menschenrechtskonvention 1958, S. 6.

31 Golsong, 2.2.0., S. 7.
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den Partner sicherten allen ihrer Jurisdiktion unterstehenden Personen die in
Abschnitt I der Konvention niedergelegten Rechte zu sowie Art. 13, der die Be-
schwerde gegen eine Rechtsverletzung zuldfit. Auch Art. 64, demgemifl jeder
Staat bei Unterzeichnung der Konvention einen Vorbehalt machen kann, soweit
ein zu dieser Zeit in seinem Gebiet geltendes Gesetz nicht mit der betreffenden
Vorschrift der MRX iibereinstimmt, [i88t den Schluf zu, die Menschenrechte seien
inhaltlich hinreichend prizisiert worden, um derogierende Wirkungen gegeniiber
anderen Gesetzen haben zu kénnen.

Hinsichtlich der zweiten der genannten Voraussetzungen besteht in Literatur und
Rechtsprechung ein ausgedehnter Streit32. Es werden im wesentlichen folgende
Auffassungen iiber den Charakter der Norm, welche die Geltung der MRK in
der Bundesrepublik und ihren Rang vorschreibe, vertreten:

a) Die Norm ergebe sich rechtslogisch aus der Einheit der Rechtsordnung und
der Funktion der MRK,

b) die in der MRK enthaltenen Rechte seien zugleich allegemeine Regeln des
Volkerrechts und damit gemdf Art. 25 GG Bestandteil der Rechtsordnung der
Bundesrepublik,

c) die volkerrechtliche Norm »pacta sund servanda« in Verbindung mit Art
25 GG enthalte das innerstaatliche Anwendungsgebor,

d) die Rechte der MRK seien mit den in Art. 1 Abs. 2 GG genannten identisch
und deshalb fiir alle staatlichen Organe der Bundesrepublik verbindlich,

e) durch das Zustimmungsgesetz gemifl Art. 59 GG zur MRK3, das ausdriick-
lich sagt, die Konvention werde »mit Gesetzeskraft«, Art. 11 Abs. 1, verdffent-
licht, sei die MRK mit einfacher Gesetzeskraft entweder in das Recht der BRD
transformiert worden (Transformationstheorie) oder es sei durch dieses Gesetz
der innerstaatliche Befehl zur Anwendung der MRK erteilt worden (Anwen-
dungstheorie).

Eine eingehende Auseinandersetzung mit den verschiedenen Theorien ist hier
nicht méglich, doch sei in aller Kiirze folgendes bemerkt:

a) Es ist vor allem Ulrich Klug, der in einem neueren Beitrag zum Verhiltnis
zwischen MRK und GG aus dem hdheren Rang der MRK ihren innerstaatlichen
Vorrang vor dem Grundgesetz herleiter?. Klug stellt den Satz auf: »Europii-
sches Menschenrecht bricht nationales Verfassungsrecht«35, Er begriindet diesen
Satz vor allem damit, die MRK wiirde nur eine Quasi-Garantie der Menschen-
rechre gewihrleisten und ineffektiv sein, wenn der nationale Verfassungsgeber
berechtigt wire, von der MRK garantiertes Recht einzuschrinken. Geht man von
der zutreffenden Auffassung aus, es bestehe eine Einheit von Vélkerrecht und
staatlichem Recht und es gebe weiterhin den Primat der Vélkerrechtsordnung?®, so
besteht allerdings ein Vorrang der MRK und es ist Klug zuzustimmen, dafl der
nationale Verfassungsgeber ein von der MRK garantiertes Recht nicht einschrin-
ken darf. Dies ergibt sich auch mit vélliger Klarheit aus Art. 53 MRK; hat der
Europiische Gerichtshof gemif Art. ;o MRK entschieden, dafl eine staatliche
Mafinahme — auch wenn sie auf Grund verfassungsrechtlicher Ermichtigung er-
gangen sein sollte — mit der Konvention in Widerspruch steht, so sind die Ver-

32 Zur Literatur und zum Streitstand vgl. insbes.: Guradze, Einleitung §§ 4 und 5, Schorn,
Priambel Nr. 20 ff., Partsch, 2.2.0., S. 271 f.

33 Gesetz vom 7. 8. 1952, BGBI IT 1952, S. 686.

34 Klug, Das Verhiltnis zwischen der EMRK und dem GG, Gedichtnisschrift fiir Hans Peters,
1967, S. 434 ff.

35 Klug, 2.a.0., S. 439.

38 Verdross, Volkerrecht, 5. Aufl. 1964, S. 111 fl.; Kelsen, Die Einheit von Volkerrecht und
staatlichem Recht, Zeitschrift fiir auslindisches Sffentliches Recht und Viélkerrecht 1958, S. 234 ff.
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tragspartner verpflichter, sich nach der Entscheidung des Gerichtshofs zu richten.
Insoweit lif8t sich also sagen: Die MRK geht nationalem Verfassungsrecht vor.
Jedoch bleibt damit noch unbeantwortet, welche Rechtsfolgen ein Widerspruch
von nationalem Recht, einschliefllich des Verfassungsrechts mit der MRK inner-
staatlich ausldst, insbesondere, ob die MRK-widrige Norm als nichtig anzusehen
ist und wer befugt sein soll, ggf. ithre Nichtigkeir festzustellen. Grundsitzlich ist
zu beachten, dafl ein Widerspruch zwischen rangh&heren und rangniederen Nor-
men nicht notwendigerweise zur Nichrigkeit der niederen Norm fiihrt?”. Die
innerstaatliche Anwendung des Vélkerrechts und ihre Auswirkung auf das inner-
staatliche Recht kann, da es keine vélkerrechtliche Norm gibt, die die innerstaat-
liche Anwendung von Vélkerrecht, insbesondere von Vertragsvolkerrecht, gene-
rell vorschreibt38, nur durch eine verfassungsrechtliche Norm geschehen, die das
Vélkerrecht als innerstaatliches Recht in Geltung setzt. Die Geltung des Vélker-
rechts und sein Primat vor der innerstaatlichen Rechtsordnung wird durch das
Fehlen einer solchen Transformationsnorm nicht beriihrt, denn falls durch die
Nichtanwendung der vdlkerrechtlichen Norm das Vélkerrecht verletzt wird, so
setzt sich der Staatr den Sanktionen aus, die das V3lkerrecht fiir die Verletzung
dieser seiner Norm vorsieht3?. Aus der Feststellung des Ranges der MRK ergibt
sich deshalb fiir das Problem der innerstaatlichen Geltung der MRK, im Gegen-
satz zur Ansicht von Klug, noch nichts. Auch Klugs Bedenken®?, fiir den Fall,
dafl der MRK innerstaatlich nur Gesetzesrang zukomme, werde die Garantie-,
Bindungs- und Rechtsintegrationsfunktion der MRK verletzt, greifen nicht
durch, denn die Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschen-
rechte sichert die Geltung der MRK.

b) Gemif Art. 25 GG sind die allgemeinen Regeln des Vélkerrechts Bestandteil
des Bundesrechts; sie gehen den Gesetzen vor und erzeugen Rechte und Pflichten
unmittelbar fiir die Bewohner des Bundesgebietes. Wire die MRK als ganze oder
wiren einzelne ihrer Bestimmungen als allgemeine Regeln des Vilkerrechts an-
zusehen, so wire gemdfl Art. 25 GG die innerstaatliche Geltung der Normen der
MRK statuiert und zwar mit Vorrang zumindest vor den einfachen Gesetzen,
moglicherweise auch vor dem Grundgesetz selbst. Auch Menschenrechte kdnnen
allgemeine Regeln des Vilkerrechts sein, weil zutreffend in der neueren Rechts-
lehre davon ausgegangen wird, dafl auch Individuen Triger von vélkerrechtli-
chen Rechten und Pflichten sein kénnen und nicht nur Staateni!. Jedoch stellt die
MRK weder insgesamt noch in ihren grundlegenden Bestimmungen eine »allge-
meine« Regel des Vdlkerrechts dart2, Die »Allgemeinheit« der Vdlkerrechts-
regel bezieht sich nicht auf ihren Inhalt sondern auf ihre Verbreitung; gefordert
wird sogenannte Quasi-Unanimitit, also Anerkennung der Regel von der iiber-
wiegenden Mehrheit der Staaten der Vélkerrechtsgemeinschaft und von den
maflgebenden Kriften#3. Eine solche Geltung ist, selbst wenn Art. 25 GG »vol-
kerrechtsfreundlich« ausgelegt und partikulares Vélkerrecht sowie Vélkerver-

37 Kelsen, Reine Rechtslehre, 2. Aufl. 1960, S. 280 ff.; Bockenforde, Die sogenannte Nxdmgkext
verfassungswidriger Geserze, Schriften zum oﬁenthchen Recht Bd. 33.

38 Boehmer, Der vélkerrechtliche Vertrag im deutschen Reche, 19675, S. 23.

39 Vgl. Verdross, 2.2.0., S. 117; Boehmer, 2.2.0., S. 2; Kelsen Za6RV 1958, S. 239.

40 Klug, 2.2.0., S. 440.

41 Verdross, 2.2.0., S. 216 ff.

42 Vgl. Maunz-Diirig, Grundgeserz. Kommentar, Art. 1 Abs. II RZ 8, 59; von Mangoldt-
Klein, Das Bonner Grundgeserz, 2. Aufl. 1957, Art. 25 Anm. IIT 2c; Partsch, a2.a.0., S. 283;
Oberverwaltungsgericht Miinster, Neue Juristische Wochenschrift 1956, S. 1374; anderer Ansicht
Guradze, 2.2.0. Einleitung § 5 IV 3; Zinn-Stein, Die Verfassung des Landes Hessen, 1944,
vor Art. 1 Anm. II 4; Schorn, Priambel Nr. 41.

43 Von Mangoldt-Klein a.2.0., Art. 25 Anm. IIT z b.
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tragsrecht bereits als allgemeine Regel angesehen werden wiirde, der MRK nicht
zuzusprechen, weil sie noch nicht einmal von allen westeuropiischen Staaten
unterzeichnet worden ist*. Die MRK hat auch nicht bereits bestehende allge-
meine Vdlkerrechtsregeln lediglich kodifiziert. Dies ergibt sich bereits daraus, dafl
die Vereinten Nationen bisher vergeblich versuchten, eine rechtsverbindliche
allgemeine Erklirung der Menschenrechte zu erlassen. Insbesondere die Freiheit
von Arbeitszwang ist noch nicht einmal in der Deklaration der UN, Art. 4, vor-
gesehen. Sie wird von zahlreichen Staaten nicht als Fretheitsrecht anerkannt, ins-
besondere von denen nicht, die ein Recht auf Arbeit vorsehen und daraus auch
eine Pflicht zur Arbeit ableiten®s.

c) Der Satz »pacta sund servanda« fiihrt ebenfalls, auch wenn man in ihm eine
allgemeine Regel im Sinne von Art. 25 GG erblickt, nicht zur Geltung der MRK
mit Vorrang vor den innerstaatlichen Gesetzenis. Dieser Satz besagt nur, dafl
die Vertragspartner untereinander zur Erfiillung des Vertrags verpflichtet sind,
nicht aber enthilt er irgendeine Bestimmung dariiber, welche innerstaatliche
Wirkung einer Verletzung dieser Verpflichtung zukommt. Die innerstaatliche
Geltung der MRK 148t sich deshalb aus diesem Grundsatz weder direkt noch im
Zusammenhang mit Art. 25 GG entnehmen?,

d) Schliefllich kann die innerstaatliche Geltung der MRK auch nicht mit Echter-
hélter aus Art. 1 Abs. 2 GG hergeleitet werden. Gemifl Art. 1 Abs. 1 GG ist die
Wiirde des Menschen unantastbar. Sie zu achten und zu schiitzen ist Verpflichtung
aller staatlichen Gewalt. Art. 1 Abs. 2 lautet: »Das Deutsche Volk bekennt sich
darum zu unverletzlichen und unveriuflerlichen Menschenrechten als Grundlage
jeder menschlichen Gemeinschat, des Friedens und der Gerechtigkeit in der
Welt.« Echterholter vertritt die Ansicht®®, alle Menschenrechte der Konvention
seien Menschenrechte im Sinne des Art. 1 Abs. 2 GG, da sie zum Schutz der Men-
schenwiirde erforderlich seien. Mit Herzog ist der Art. 1 Abs. 1 GG dahin zu
interpretieren, der Grundgesetzgeber sei von der Existenz iiberpositiver Men-
schenrechte ausgegangen, die Ausfluf der menschlichen Wiirde seien*®. Unab-
hingig von der Frage, ob solche iiberpositiven Rechte tatsichlich existieren — tun
ste es nicht, so werden sie auch durch das Bekenntnis des GG zu ihnen niche ge-
schaffen — und ob sie, wenn dies der Fall sein sollte, mit hinreichender Bestimmt-
heit erkennbar sind, spricht die Entstehungsgeschichte — die Schépfer der MRK
glaubten, neues Recht zu schaffen und nicht nur bereits vorhandenes zu formu-
lieren — und die Tatsache, dafl unmdglich alle einzelnen detaillierten Bestimmun-
gen der MRK einschliefllich aller Einschrinkungen dem iiberpositiven Recht ent-
sprechen k&nnen?®, gegen die Annahme, die MRK sei in threr Gesamtheit iiber-
gesetzlichen Charakters. Zudem enthilt Art. 1 Abs. 2 GG keine Bestimmung
iiber den Rang der von ihm angesprochenen Rechte, denn nach Art. 1 Abs. 3 GG

4 Vgl. Miinch, Zur Anwendung der Menschenrechtskonvention in der Bundesrepublik, Juristen-
zeitung 1961, S. 153 ff; Echterhdlter, Die Europiische Menschenrechtskonvention im Rahmen
der verfassungsmiligen Ordnung, Juristenzeitung 1955, S. 689 ff., S. 6g0; die ganze Frage ist
juflerst umstritten; zum Streit- und Liceraturstand vgl. Guradze, Einleitung § § IV, Schorn,
a.a.0. Priambel, Anm. 34 f. '

48 Vgl, Biilk, a.a.0., S. 106 f.

46 Anderer Ansicht: Kriiger, Volkerrechts- und Verfassungswidrigkeic der Zlibarsklausel fiir
Polizeivollzugsbeamte, Zeitschrift fiir Beamrtenrecht 1955, S. 289 f; Kaufmann, Normenkontroll-
verfahren und volkerrechtliche Vertrige. Gedichtnisschrift fiir W. Jellinek 1955, S. 445 f.,
S. 453.

47 Vgl. insbes. Herzog, Das Verhiltnis der Europiischen Menschenrechtskonvention zu spiteren
deutschen Gesetzen, Die Offentliche Verwalcung 1919, S. 44 ff., S. 45; Echterholter, 2.2.0., S. 691.

48 Echrerhélrer, 2.2.0., S. 639 ff.

49 Herzog, 2.2.0., S. 44.

50 Herzog, a.a.0., S. 46.
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ist die Rechtsprechung nur an die »nachfolgenden« Grundrechte gebunden, nicht
aber andiein Art. 1 Abs. 2 GG genannten Menschenrechtest.

Der Versuch Echterhélters, den innerstaatlichen Rang und die Geltung der MRK
aus Art. 1 Abs. 3 GG abzuleiten, mufl deshalb »als gescheitert gelten«32.
Hinsichtlich der einzelnen Bestimmungen wire zwar, falls man ein Naturrecht
{iberhaupt anerkennt, Art. 4 Abs. 1 MRK, das Verbot der Sklaverei und der
Leibeigenschaft, als Naturrecht anzusehen, indes nicht das Verbot der zwangs-
weisen Arbeit, weil dieser Zwang in zahlreichen Fillen und auch in anderen als
den in Art. 4 selbst genannten, von vielen Staaten und Personen mit beachtlichen
Griinden fiir zulidssig gehalten wird, z. B. als Mittel zur wirtschaftlichen Ent-
wicklung des Landes oder als Besserungsmafinahme.

d) Die innerstaatliche Geltung der MRK ist deshalb mit der herrschenden Lehre
aus dem Zustimmungsgesetz gemifl Art. 59 GG abzuleiten. Dieses ist entweder
zugleich materielles Gesetz, durch das die MRK als innerstaatliches Gesetz er-
lassen wird, oder Rechtsanwendungsbefehl, durch den alle staatlichen Organe zur
Anwendung der MRK verpflichtet werden. In beiden Fillen kommt der MRK
nur einfacher Gesetzesrang zu, weil das Zustimmungsgesetz ebenfalls nur ein-
fachen Gesetzesrang hat und kein Recht mit h6herem Rang, als es selbst besitzt,
erzeugen kann%, Daraus folgt, daf} durch Art. 122 Abs. 3 bis 6 GG als dem
héherrangigen Recht die innerstaatliche Geltung der MRK, soweit sie Art. 122
Abs. 3 bis 6 GG widerspricht, beseitigt worden ist; dieselbe Wirkung ist auch
nach dem Grundsatz lex posterior derogat legi priori eingetreten.

Rechespolitisch wird dieses Ergebnis gelegentlich bedauert®, weil dadurch die
Geltung der MRK abgeschwicht werde. Indes ist zu beachten, dafl die inner-
staatliche Auflerkraftsetzung der MRK durch ranghdheres oder spiteres rang-
gleiches Recht immer nur voriibergehend und bedingt ist, nimlich bis zur Ent-
scheidung der zustindigen Organe der MRK. Allerdings kann auf diese Weise,
insbesondere da vor Anrufung der Kommission der innerstaatliche Rechtsweg
erschdpft sein mufl, Art. 25 MRXK, erhebliche Zeit vergehen. Wihrend dieser Zeit
ist das menschenrechtskonventionswidrige innerstaatliche Recht in Geltung und
mufl angewandt werden. Diese Sachlage ist jedoch durch die prozessualen Nor-
men der MRK vorgegeben und wiirde auch durch ranghdchste innerstaatliche
Geltung nicht grundsitzlich geindert. Auch die staatlichen Gerichte kdnnen
ebenso wie Legislative und Exekutive eine Norm der MRK als nicht durch staat-
liche Mafinahmen verletzt ansehen, selbst wenn sie es in Wirklichkeit wire. Die
in der Literatur als selbstverstindlich unterstellte Hypothese, die Gerichte seien
grundrechtsfreundlicher als die demokratisch legitimierten Gesetzgebungsorgane,
ist alles andere als unproblematisch®.

Fiir die Verhiltnisse in der Bundesrepublik Deutschland ist zu beachten, daf} bei
einer Verletzung der Menschenrechte in der Regel ein innerstaatlicher Rechts-
schutz auch dann besteht, wenn diese Verletzung, wie im Falle von Art.122a
Abs. 3 bis 6 GG, durch eine Verfassungsnorm geschieht. Die Konvention beab-
sichtigt, wie Jeschek sagt: »staatliche Eingriffe zu verhindern, durch die im Sinne
von Art. 19 Abs. 2 GG der Wesensgebalt (gesperrt von J.) der Grundrechte ange-

51 Partsch, a.a.0,, S. 282a.

52 Guradze, 2.2.0., Fn. ¢ Einleitung § 5 I.

53 Herrschende Lehre vgl. Boehmer, a.a.0., S. 67.

54 So Partsch, a.2.0., S. 283; Miinch, a.2.0., S. 155.

55 Vgl. zu dem Problem der Verfassungsgerichtsbarkeir Massing, Recht als Korrelat der Mache?
in: Der CDU-Staar, hrsg. von Schifer-Nedelmann, Copy 1967, S. 123 ff. mit weiteren Litera-
turhinweisen.
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tastet werden wiirde«¢. In der Regel kann also bei einer Verletzung eines Men-
schenrechts der MRK Klage und ggf. Verfassungsbeschwerde erhoben werden
mit der Begriindung, der — auch fiir den Grundgesetzgeber — unantastbare We-
sensgehalt des Grundrechts werde beriihrt. Dies gilt insbesondere fiir Art. 12 2
GG, weil durch diese Bestimmung der Wesensgehalt des Grundrechts der Berufs-
freiheit, der — wie Uber nachgewiesen hat — in der Freiheit vom Zwang zur Ar-
beit oder zu einer bestimmten Arbeit bestehts?, verletzt worden ist.

Der Rechtsschutz gemifl der MRK

Gemifl Art. 25, 26 MRK, in Verbindung mit der von der BRD abgegebenen
Unterwerfungsklausel kann jeder Biirger der BRD die Europiische Kommission
fiir Menschenrechte anrufen. Die Kommission kann sich mit der Beschwerde nur
befassen, wenn der Beschwerdefiihrer unmirttelbar durch einen Hoheitsakt in
einem Grundrechrt, das in der MRK enthalrten ist, verletzt worden ist. Er mufl
also zur Zwangsarbeit bereits herangezogen worden sein. Eine nur »virtuelle«
zukiinftige Beschwer geniigt nicht’®. Zwar kann ein Gesetz ebenfalls eine
akute, konkrete Beschwer darstellen, jedoch nur, wenn es selbst unmittelbar und
gegenwirtig und nicht erst auf Grund eines Vollziehungsaktes in eine geschiitzte
Rechtsposition eingreift®®. Dies st indes, wie ausgefiihrt, bei Art. 12 a Abs. 3 bis
6 GG und dem Arbeitssicherstellungsgesetz nicht der Fall. Weitere Voraussetzung
fir die Zuldssigkeit der Beschwerde ist die Erschépfung des innerstaatlichen
Rechtsweges. Hat die Kommission die Beschwerde angenommen und ist eine giit-
liche Einigung nicht zustandegekommen, so erlifit die Kommission einen Bericht,
in dem der Sachverhalt dargestellt wird und in dem zur Frage der Verletzung
der Konvention durch die festgestellten Tatsachen Stellung genommen wird. Die-
ser Bericht ist dem Ministerkomitee und den beteiligten Lindern vorzulegen, Art.
31 MRK. Die Kommission kann den Europiischen Gerichtshof fiir Menschen-
rechte anrufen, wenn sie der Meinung ist, die Konvention sei verletzt. Die An-
rufung des Gerichtshofs ist aufler durch die Kommission nur durch bestimmte, in
Art. 48 MRK aufgezihlte, Vertragsstaaten moglich. Der Verletzte kann also bei
dem Gerichtshof nichr selbst Klage erheben. Wird der Gerichtshof nicht inner-
halb von drei Monaten nach Vorlage des Berichts an das Ministerkomitee ange-
rufen, so entscheidet dieses iiber die Frage, ob die Konvention verletzt worden
ist. Die Entscheidungen des Gerichtshofs und des Ministerkomitees fithren nicht
zur Nichtigkeit des innerstaatlichen Gesetzes oder Verwaltungsaktes, auf Grund
dessen der Eingriff in das Menschenrecht vollzogen wurde, sondern begriinden
die Verpflichtung des Staates, den konventionswidrigen Zustand zu beseitigen®o.

Kommission und Gerichtshof sind befugt nachzupriifen, ob ein behaupteter Not-
stand tatsdchlich vorliegt; sie sind insoweit weder an die Notstandsdefinitionen
der innerstaatlichen Gesetzgebung noch an die Feststellungen der Staatsorgane
tiber das Vorliegen eines Notstandes gebunden; dasselbe gilt fiir Umfang und
Art der notwendigen Abwehrmafinahmen. Allerdings wird den staatlichen Or-

58 Jescheck, Die Europiische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten,
NJW s4,S. 783 ff., S. 784.

5T Uber, Arbeitszwang, Zwangsarbeit, Dienstpflichten, in: Hamburger Festschrift fiir Friedrich
Schack, 166, S. 167 ., S. 182.

58 Vgl. Kom. Yearbook 3, S. 214 ff., S. 220; 4, S. 270 ff., S. 276; Golsong, 2.2.0., S. §5.

5¢ Vgl. Golsong, a.2.0., S. 57; Guradze, a.a.0., Art. 25, Anm. 7 II.

9 Vgl. Guradze, 2.2.0., Art. 50 Anm. 3; Kom. Yearbook 6, S. 278 £., S. 324.
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ganen ein gewisser Spielraum bei der Beurteilung, ob ein Notstand gegeben ist,
und welche Mafinahmen fiir seine Abwendung erforderlich sind, eingeriumtst,
So hiitte die Kommission z. B. nachzupriifen, ob die Erklirung des Verteidi-
gungs- oder Spannungsfalles oder der besonderen Zustimmung zur Anwendung
der Bestimmungen iiber die Verpflichtung, Zwangsarbeit zu leisten, sich auf Tat-
sachen stitzt, die als ein Notstandsfall entsprechend den Bestimmungen von
Art. 15 und Art. 4 Abs. 3 c MRK anzusehen sind.

8t Vel Kom. Yearbook 6, S. 278 ff., S. 330; Europ. Gerichtshof, in: Publications of the Euro-
pean Court of Human Rights Series A. Judgements and Decisions, »Lawless« Case (Merits);
Judgement of 1st July 1961; Registry of the Court Council of Europe, S. 56, 57; vgl. auch
Menzel, 2.2.0., S. 6 f.; Schorn, 2.a.0. Art. 15, Anm. 6.
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