Leitsatze

zum Urteil des Zweiten Senats vom 12. Juni 2018

-2BVvR 1738/12 -
- 2 BVvR 1395/13 -
- 2BvR 1068/14 -
-2 BvR 646/15 -

Der personliche Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG umfasst auch Beamte
(vgl. BVerfGE 19, 303 <312, 322>). Das Grundrecht der Koalitionsfreiheit ist
zwar vorbehaltlos gewahrleistet. Es kann aber durch Kkollidierende
Grundrechte Dritter und andere mit Verfassungsrang ausgestattete Rechte
begrenzt werden.

a) Das Streikverbot fuir Beamte stellt einen eigenstandigen hergebrachten
Grundsatz des Berufsbeamtentums im Sinne des Art. 33 Abs. 5 GG dar. Es
erfullt die fur eine Qualifikation als hergebrachter Grundsatz notwendigen
Voraussetzungen der Traditionalitat und Substanzialitat.

b) Das Streikverbot fur Beamte ist als hergebrachter Grundsatz des
Berufsbeamtentums vom Gesetzgeber zu beachten. Es weist eine enge
Verbindung auf mit dem beamtenrechtlichen Alimentationsprinzip, der
Treuepflicht, dem Lebenszeitprinzip sowie dem Grundsatz der Regelung des
beamtenrechtlichen Rechtsverhaltnisses einschliellich der Besoldung durch
den Gesetzgeber.

a) Die Bestimmungen des Grundgesetzes sind volkerrechtsfreundlich
auszulegen. Der Text der Europaischen Menschenrechtskonvention und die
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte dienen
auf der Ebene des Verfassungsrechts als Auslegungshilfen fur die
Bestimmung von Inhalt und Reichweite von Grundrechten und
rechtsstaatlichen Grundsatzen des Grundgesetzes (vgl. BVerfGE 74, 358
<370>; 111, 307 <317>; 128, 326 <367 f.>; stRspr).

b) Wahrend sich die Vertragsparteien durch Art. 46 EMRK verpflichtet haben,
in allen Rechtssachen, in denen sie Partei sind, das endgiltige Urteil des
Gerichtshofs zu befolgen (vgl. auch BVerfGE 111, 307 <320>), sind bei der
Orientierung an der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fur
Menschenrechte jenseits des Anwendungsbereiches des Art. 46 EMRK die
konkreten Umstande des Falles im Sinne einer Kontextualisierung in
besonderem Malde in den Blick zu nehmen. Die Vertragsstaaten haben zudem
Aussagen zu Grundwertungen der Konvention zu identifizieren und sich
hiermit auseinanderzusetzen. Die Leit- und Orientierungswirkung ist dann
besonders intensiv, wenn Parallelfalle im Geltungsbereich derselben
Rechtsordnung in Rede stehen, mithin (andere) Verfahren in dem von der
Ausgangsentscheidung des Gerichtshofs betroffenen Vertragsstaat betroffen
sind.
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c) Die Grenzen einer volkerrechtsfreundlichen Auslegung ergeben sich aus
dem Grundgesetz. Die Moglichkeiten einer konventionsfreundlichen
Auslegung enden dort, wo diese nach den anerkannten Methoden der
Gesetzesauslegung und Verfassungsinterpretation nicht mehr vertretbar
erscheint (vgl. BVerfGE 111, 307 <329>; 128, 326 <371>). Im Ubrigen ist auch
im Rahmen der konventionsfreundlichen Auslegung des Grundgesetzes die
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte mog-
lichst schonend in das vorhandene, dogmatisch ausdifferenzierte nationale
Rechtssystem einzupassen.

Das Streikverbot fur Beamtinnen und Beamte in Deutschland steht mit dem
Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes im Einklang und
ist insbesondere mit den Gewahrleistungen der Europaischen Menschen-
rechtskonvention vereinbar. Auch unter Berucksichtigung der Rechtsprechung
des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte lasst sich eine Kollisions-
lage zwischen dem deutschen Recht und Art. 11 EMRK nicht feststellen.



Verklindet

am
BUNDESVERFASSUNGSGERICHT 12. Juni 2018
-2 BvR 1738/12 - Fischbock
-2 BvR 1395/13 - Amtsinspektorin
-2 BVvR 1068/14 - als Urkundsbeamtin
-2BvR 646/15 - der Geschéaftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES

In den Verfahren
Uber
die Verfassungsbeschwerden

des Herrn G ...,
- Bevollmachtigte: Rechtsanwalte Dr. Hartwig Schroder, Katrin Lober,
Reifenberger Stralle 21, 60489 Frankfurt am Main -

gegen a) das Urteil des Niedersachsischen Oberverwaltungsgerichts
vom 12. Juni 2012 - 20 BD 8/11 -,

b) das Urteil des Verwaltungsgerichts Osnabrick
vom 19. August 2011 -9 A 1/11 -,

c) die Disziplinarverfigung der Niedersachsischen Landesschulbehdrde
vom 11. Januar 2011 - OS 1 P.103 -

-2BvR 1738/12 -,

[I. derFrauW ...,

- Bevollmachtigter: Rechtsanwalt Karl Otte,
An der Lutherkirche 19, 30167 Hannover -



2.
gegen a) den Beschluss des Niedersachsischen Oberverwaltungsgerichts
vom 16. Mai 2013 - 20 AD 2/13 -,

b) das Urteil des Verwaltungsgerichts Stade
vom 6. Dezember 2012 -9 A 171/11 -,

c) die Disziplinarverfugung der Niedersachsischen Landesschulbehoérde
vom 10. Januar 2011 - LG 1 P 120 - 03150/F 21 -

-2 BVR 1395/13 -,

Ill. derFrauD...,

- Bevollmachtigte: Rechtsanwalte Dr. Hartwig Schroder,
Katrin Léber, Volker Busch,
Reifenberger Stral’e 21, 60489 Frankfurt am Main -

gegen a) das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts
vom 27. Februar 2014 - BVerwG 2 C 1.13 -,

b) das Urteil des Oberverwaltungsgerichts
fur das Land Nordrhein-Westfalen
vom 7. Marz 2012 - 3d A 317/11.0 -,

c) die Disziplinarverfigung der Bezirksregierung Koln
vom 10. Mai 2010 - 10.05.08 - 4/09 -

-2 BvR 1068/14 -,

IV. derFrauH...,
- Bevollmachtigter: Rechtsanwalt Karl Otte,
An der Lutherkirche 19, 30167 Hannover -

gegen a) den Beschluss des Bundesverwaltungsgerichts
vom 26. Februar 2015 - BVerwG 2 B 10.15 -,

b) das Urteil des Schleswig-Holsteinischen Oberverwaltungsgerichts
vom 29. September 2014 - 14 LB 3/13 -,

c) das Urteil des Schleswig-Holsteinischen Verwaltungsgerichts
vom 8. August 2012 - 17 A 21/11 -,



d) die Disziplinarverfugung des Ministeriums fur Bildung und Kultur
des Landes Schleswig-Holstein
vom 5. Juli 2011 - Il 131-1 -

- 2 BVR 646/15 -

hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat -
unter Mitwirkung der Richterinnen und Richter
Prasident Vol3kuhle,
Huber,
Hermanns,
Mdller,
Kessal-Wulf,
Konig,
Maidowski,
Langenfeld

aufgrund der mundlichen Verhandlung vom 17. Januar 2018 durch

Urteil

fur Recht erkannt:

1. Die Verfahren werden zur gemeinsamen Entscheidung

verbunden.

2. Die Verfassungsbeschwerden werden zuriickgewiesen.



Grinde:

A.

Die — zur gemeinsamen Entscheidung verbundenen — Verfassungsbeschwer-
den betreffen die Frage, ob deutschen Beamtinnen und Beamten ein Streikrecht
zusteht. Der Beschwerdefuhrer im Verfahren 2 BvR 1738/12 (Beschwerdeflihrer
zu |.) sowie die Beschwerdefuhrerinnen in den Verfahren 2 BvR 1395/13, 2 BVR
1068/14 und 2 BVvR 646/15 (Beschwerdeflhrerinnen zu Il. bis IV.) nahmen als be-
amtete Lehrkrafte wahrend der Dienstzeit an StreikmalRnahmen teil. Sie wenden
sich mit den vorliegenden Verfahren gegen die ihnen gegentber daraufhin ergan-
genen DisziplinarmalRnahmen.

1. Im Text des Grundgesetzes ist weder ein Streikrecht noch ein Streikverbot
fur Beamte ausdricklich geregelt. Art. 9 Abs. 3 Satz 1 GG gewabhrleistet fur jeder-
mann und flr alle Berufe das Recht, zur Wahrung und Férderung der Arbeits- und
Wirtschaftsbedingungen Vereinigungen zu bilden. Nach Art. 33 Abs. 5 GG ist das
Recht des offentlichen Dienstes unter Bertcksichtigung der hergebrachten
Grundsatze des Berufsbeamtentums zu regeln und fortzuentwickeln.

2. Die Texte der Landesverfassungen von Berlin, Brandenburg, Bremen, Hes-
sen, Rheinland-Pfalz, des Saarlands sowie Thuringens gewahrleisten ein allge-
meines Streikrecht; lediglich die Verfassung des Saarlandes vom 15. Dezember
1947 (Amtsbl S. 1077, zuletzt geandert durch das Gesetz vom 13. Juli 2016
[Amtsbl | S. 710]) enthalt in Art. 115 Abs. 5 ein ausdrtckliches Streikverbot flir Be-
amte. Die Vorschrift lautet:

Die Stellung des Beamten zum Staat schliel3t das Streikrecht
aus.

3. Auf der Ebene des Vdlkerrechts befasste sich der Europaische Gerichtshof
fur Menschenrechte in der jingeren Vergangenheit wiederholt mit Art. 11 der Kon-
vention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (Europaische Men-
schenrechtskonvention [EMRK]) in ihrer Auspragung als Gewahrleistung der Koa-
litionsfreiheit. Die Bestimmung lautet in der Fassung der Bekanntmachung vom
22. Oktober 2010 (BGBI Il S. 1198):
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Art. 11
Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit

(1) Jede Person hat das Recht, sich frei und friedlich mit anderen
zu versammeln und sich frei mit anderen zusammenzuschlief3en;
dazu gehdrt auch das Recht, zum Schutz seiner Interessen Ge-
werkschaften zu grunden und Gewerkschaften beizutreten.

(2) Die Ausubung dieser Rechte darf nur Einschrankungen un-
terworfen werden, die gesetzlich vorgesehen und in einer demo-
kratischen Gesellschaft notwendig sind fur die nationale oder 6f-
fentliche Sicherheit, zur Aufrechterhaltung der Ordnung oder zur
Verhutung von Straftaten, zum Schutz der Gesundheit oder der
Moral oder zum Schutz der Rechte und Freiheiten anderer. Die-
ser Artikel steht rechtmalligen Einschrankungen der Austbung
dieser Rechte fur Angehorige der Streitkrafte, der Polizei oder
der Staatsverwaltung nicht entgegen.

Der Rechtssache Demir und Baykara v. Turkei (Urteil der Grofien Kammer
vom 12. November 2008, Nr. 34503/97) lag eine Individualbeschwerde zugrunde,
die die Frage der Wirksamkeit eines Kollektivvertrages betraf, der zwischen der
turkischen Gewerkschaft Tum Bel Sen und der turkischen Gemeinde Gaziantep
geschlossen worden war. Die GroRe Kammer des Europaischen Gerichtshofs fur
Menschenrechte setzte sich in ihrem Urteil unter anderem mit der Frage aus-
einander, ob Art. 11 Abs. 1 EMRK ein ,Recht auf Kollektivverhandlungen® gewahr-
leiste.

In dem der Rechtssache Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei (Urteil vom 21. April
2009, Nr. 68959/01) zugrunde liegenden Ausgangsverfahren wandte sich eine
turkische Gewerkschaft gegen einen ministeriellen Runderlass, der die Beschaftig-
ten des offentlichen Sektors auf das Verbot einer Streikteilnahme hinwies. In sei-
ner Entscheidung betonte der Europaische Gerichtshof fur Menschenrechte, dass
Art. 11 Abs. 1 EMRK grundsatzlich ein Streikrecht garantiere.

1. a) Der 1951 geborene Beschwerdefuhrer zu |. wurde im Jahr 1981 zum Be-
amten auf Lebenszeit ernannt und war als Lehrer im Schuldienst des Landes Nie-
dersachsen tatig. Am 25. Februar 2009 nahm er an einer Protestveranstaltung der
Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft (GEW) im Zusammenhang mit seiner-
zeit stattfindenden Tarifverhandlungen im offentlichen Dienst teil und kam aus die-



sem Grund seiner Unterrichtsverpflichtung nicht nach. Wegen der nicht genehmig-
ten Teilnahme erliel® die niedersachsische Landesschulbehdrde, nachdem zuvor
bereits der entsprechende Verlust der Dienstbezlge festgestellt worden war, unter
dem 11. Januar 2011 eine Disziplinarverfigung, mit der dem Beschwerdeflhrer
eine Geldbulde in Héhe von 100 EUR auferlegt wurde. Er habe gegen die beam-
tenrechtlichen Pflichten des § 67 Abs. 1 Niedersachsisches Beamtengesetz (NBG)
sowie gegen § 33 Abs. 1, §§ 34 und 35 Beamtenstatusgesetz (BeamtStG) versto-
Ren.

§ 67 NBG
Fernbleiben vom Dienst

(1) Die Beamtin oder der Beamte darf dem Dienst nur mit Ge-
nehmigung fernbleiben, es sei denn, dass sie oder er wegen
Krankheit oder aus einem anderen wichtigen Grund gehindert ist,
ihre oder seine Dienstpflichten zu erfullen.

) (...).
§ 33 BeamtStG
Grundpflichten

(1) Beamtinnen und Beamte dienen dem ganzen Volk, nicht ei-
ner Partei. Sie haben ihre Aufgaben unparteiisch und gerecht zu
erfullen und ihr Amt zum Wohl der Allgemeinheit zu fuhren. Be-
amtinnen und Beamte mussen sich durch ihr gesamtes Verhal-
ten zu der freiheitlichen demokratischen Grundordnung im Sinne
des Grundgesetzes bekennen und flr deren Erhaltung eintreten.

2) (...).
§ 34
Wahrnehmung der Aufgaben, Verhalten

Beamtinnen und Beamte haben sich mit vollem persdnlichen
Einsatz ihrem Beruf zu widmen. Sie haben die uUbertragenen
Aufgaben uneigennltzig nach bestem Gewissen wahrzunehmen.
Ihr Verhalten muss der Achtung und dem Vertrauen gerecht
werden, die ihr Beruf erfordert.



§ 35
Weisungsgebundenheit

Beamtinnen und Beamte haben ihre Vorgesetzten zu beraten
und zu unterstutzen. Sie sind verpflichtet, deren dienstliche An-
ordnungen auszuflhren und deren allgemeine Richtlinien zu be-
folgen. Dies gilt nicht, soweit die Beamtinnen und Beamten nach
besonderen gesetzlichen Vorschriften an Weisungen nicht ge-
bunden und nur dem Gesetz unterworfen sind.

Die genannten Vorschriften sind mit Wirkung zum 1. April 2009 in Kraft getre-
ten (Art. 23 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes zur Modernisierung des niedersachsi-
schen Beamtenrechts vom 25. Marz 2009 [Nds. GVBI S. 72]; § 63 Abs. 3
BeamtStG). Der Sache nach entsprechen sie den bereits zuvor bestehenden be-
amtenrechtlichen Pflichten des § 81 NBG in der bis zum 31. Marz 2009 geltenden
Fassung (Nds. GVBI 2001 S. 33) sowie der §§ 35 bis 37 Beamtenrechtsrahmen-
gesetz in der bis zum 31. Marz 2009 geltenden Fassung (BGBI | 1999 S. 654).

Abgesehen von dem vorliegend in Rede stehenden Vorwurf war der Be-
schwerdefuhrer zu |. bis zu diesem Zeitpunkt weder straf- noch disziplinarrechtlich
in Erscheinung getreten.

b) Die gegen die Disziplinarverfligung gerichtete Klage wies das Verwaltungs-
gericht Osnabruck mit Urteil vom 19. August 2011 - 9 A 1/11 - ab. Der Beschwer-
deflhrer zu I. habe mit der Streikteilnahme ein Dienstvergehen begangen. Obwohl
die vom Grundgesetz gewahrleistete Koalitionsfreiheit des Art. 9 Abs. 3 GG
grundsatzlich auch auf Beamte Anwendung finde, stehe diesen ein Streikrecht
wegen Art. 33 Abs. 5 GG nicht zu. Das statusbezogene Streikverbot sei ein tra-
gender Verfassungsgrundsatz; dabei kdnne dahinstehen, ob es sich um einen
selbstandigen hergebrachten Grundsatz handele. Jedenfalls gehdre das Streik-
verbot zumindest als Auspragung der Treuepflicht zu den Kernpflichten des Beam-
tenverhaltnisses. Darlber hinaus erganze das beamtenrechtliche Streikverbot das
ebenfalls als hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums anerkannte Ali-
mentationsprinzip.

Der Kernbestand des Art. 33 Abs. 5 GG und damit das verfassungsrechtliche
Streikverbot fur Beamte sei auch mit Blick auf die Rechtsprechung des Europai-
schen Gerichtshofs fur Menschenrechte zu Art. 11 EMRK nicht anders zu beurtei-
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len. Zwar deute vieles darauf hin, dass ein absolutes Streikverbot fur Beamte in
Deutschland Art. 11 EMRK widerspreche und volkerrechtlich eine funktionale Dif-
ferenzierung innerhalb der Beamtenschaft nach dem konkret ausgeubten Amt er-
forderlich sei. Diese Einschatzung fluhre indes nicht dazu, dass das dogmatisch
ausdifferenzierte System des deutschen Berufsbeamtentums mit seinen in Art. 33
Abs. 5 GG verfassungsrechtlich garantierten Rechten und Pflichten in seinem
Kernbestand zwangslaufig verandert werde. Hinsichtlich des Streikverbots fur Be-
amte habe die deutsche Verfassung weiterhin das letzte Wort. Es liege daher kein
Verstold gegen den Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes
vor. Hieran andere auch die im Jahr 2006 in Art. 33 Abs. 5 GG aufgenommene
Fortentwicklungsklausel nichts.

c) Die Berufung gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Osnabrick wurde
mit Urteil des Niedersachsischen Oberverwaltungsgerichts vom 12. Juni 2012
- 20 BD 8/11 - zurickgewiesen. Die Streikteilnahme stelle eine schuldhafte Verlet-
zung beamtenrechtlicher Dienstpflichten dar, die verfassungsrechtlich nicht ge-
rechtfertigt sei. Zwar kdnnten sich auch Beamte auf die von Art. 9 Abs. 3 GG ge-
wahrleistete Koalitionsfreiheit berufen. Ein Streikrecht bestehe fur diese Perso-
nengruppe allerdings nicht, da flr eine entsprechende Ableitung aus Art. 9 Abs. 3
GG bereits das legitime Streikziel, der Abschluss eines Tarifvertrages, fehle. Auch
die hinsichtlich bestimmter Beschaftigungsbedingungen bestehende Mdglichkeit
der Beamten, Kollektivvereinbarungen Uber das Personalvertretungsrecht
(Dienstvereinbarungen) abzuschliel3en, andere nichts daran, dass eine tarifver-
tragliche Gestaltung des Beamtenverhaltnisses ausgeschlossen sei. Ein Streik-
recht sei nicht mit dem Verfassungsgrundsatz der hoheitlichen Gestaltung des
Beamtenverhaltnisses aus Art. 33 Abs. 4 und 5 GG vereinbar.

Jedenfalls aber schranke Art. 33 Abs. 5 GG als kollidierendes Verfassungs-
recht die Koalitionsfreiheit ein. Die Unzulassigkeit des Beamtenstreiks sei ein her-
gebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums. Das Streikverbot gehe einher mit
der Treuepflicht, die ebenfalls einen hergebrachten Grundsatz des Berufsbeam-
tentums darstelle. Dies verbiete den Beamten kollektive wirtschaftliche Kampf-
malinahmen einschlieBlich auch nur psychischer Unterstitzung streikahnlicher
Malnahmen anderer Angehdriger des offentlichen Dienstes (Solidaritats- bezie-
hungsweise Unterstitzungsstreiks). Diese Einschrankung der Koalitionsfreiheit sei
auch verhaltnismaRig. Die Koalitionsbetatigungsfreiheit der Beamten werde durch
die Mdglichkeit einer Mitgliedschaft in Gewerkschaften sowie durch die Beteiligung
der Spitzenorganisationen an der Vorbereitung allgemeiner Regelungen der be-
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amtenrechtlichen Verhaltnisse geschitzt. Aufgrund des Fehlens der Tarifparitat
sei ein Streikverbot aber geboten. Den Beamten stehe es frei, gerichtlich gegen
eine aus ihrer Sicht zu geringe Besoldung oder gegen unzureichende Arbeitsbe-
dingungen vorzugehen. Mit dem (freiwilligen) Eintritt in den Beamtenstatus gehe
das Verbot des ,Rosinenpickens” einher.

Die Streikteilnahme eines Beamten lasse sich auch nicht mit Blick auf Art. 11
EMRK und die hierzu ergangene jungere Rechtsprechung des Europaischen Ge-
richtshofs fur Menschenrechte rechtfertigen. Es spreche zwar einiges daflr, dass
ein generelles Streikverbot flir beamtete Lehrkrafte in Deutschland nicht nach
Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK gerechtfertigt sei, da diese nicht den in der Ausnah-
mevorschrift konkret benannten Beschaftigungsgruppen unterfielen. Auch sei
zweifelhaft, ob sich eine Einschrankung des Streikrechts beamteter Lehrer mit der
allgemeinen Schrankenklausel des Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK rechtfertigen las-
se. Letztlich kdnne aber dahinstehen, ob das generelle Streikverbot fur deutsche
Beamte — jedenfalls fir beamtete Lehrkrafte — mit der Europaischen Menschen-
rechtskonvention unvereinbar sei. Der verfassungsrechtlich geschitzte Kernbe-
stand des Art. 33 Abs. 4 und 5 GG setze einer volkerrechtsfreundlichen Auslegung
Grenzen. Ein mit Art. 11 EMRK zu vereinbarender Rechtszustand lasse sich nicht
im Wege einer volkerrechtsfreundlichen Auslegung von Art. 33 Abs. 4 und 5 GG
herbeifuhren.

Eine Revision ist im niedersachsischen Landesdisziplinarrecht nicht vorgese-
hen (vgl. § 61 Abs. 2 Niedersachsisches Disziplinargesetz).

2. a) Die im Jahr 1960 geborene Beschwerdefuhrerin zu Il. steht ebenfalls im
niedersachsischen Schuldienst. Sie nahm am 25. Februar 2009 ohne Genehmi-
gung des Dienstherrn an einer Veranstaltung der GEW teil. Unter dem 10. Januar
2011 erging eine Disziplinarverfligung gegen sie, mit der ihr eine Geldbulie in H6-
he von 100 EUR auferlegt wurde. Die Begrindung hinsichtlich der verletzten
Dienstpflichten deckt sich mit der dem Beschwerdefuhrer zu |. gegentber ergan-
genen Disziplinarverfigung vom 11. Januar 2011.

b) Die gegen die Disziplinarverfligung gerichtete Klage wies das Verwaltungs-
gericht Stade mit Urteil vom 6. Dezember 2012 - 9 A 171/11 - ab. Die Beschwer-
deflhrerin habe mit der Streikteilnahme ein Dienstvergehen begangen, fir das ihr
kein Rechtfertigungsgrund zur Seite stehe. Zur Begrindung nahm das Verwal-
tungsgericht weitgehend Bezug auf das Urteil des Niedersachsischen Oberverwal-
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tungsgerichts vom 12. Juni 2012 - 20 BD 8/11 -. Die Berufung wurde nicht zuge-
lassen.

c) Der Antrag auf Zulassung der Berufung gegen das Urteil des Verwaltungs-
gerichts Stade vom 6. Dezember 2012 wurde mit Beschluss des Niedersachsi-
schen Oberverwaltungsgerichts vom 16. Mai 2013 - 20 AD 2/13 - abgelehnt. Die
Berufung sei insbesondere nicht wegen grundsatzlicher Bedeutung zuzulassen,
da es die in der Zulassungsbegrindung aufgeworfenen Fragen bereits in seinem
Urteil vom 12. Juni 2012 abschlieRend und umfassend behandelt und entschieden
habe.

3. a) Die im Jahr 1965 geborene Beschwerdeflhrerin zu lll. stand als Lehrerin
im Dienst des Landes Nordrhein-Westfalen. Sie nahm am 28. Januar 2009 sowie
am 5. und 10. Februar 2009 an Warnstreiks der GEW in Nordrhein-Westfalen teil.
Wegen dieser nicht genehmigten Teilnahme erliel3 die Bezirksregierung Koln ge-
gen die Beschwerdeflhrerin zu Ill. unter dem 10. Mai 2010 eine Disziplinarverfi-
gung, mit der ihr eine Geldbule in Héhe von 1.500 EUR auferlegt wurde. Sie habe
gegen die beamtenrechtlichen Pflichten nach § 57 Satz 1 und 3, § 58 Satz 2 sowie
§ 79 Abs. 1 Satz 1 Landesbeamtengesetz Nordrhein-Westfalen a.F. verstol3en.
Die Vorschriften lauteten in der bis zum 31. Marz 2009 geltenden Fassung
(GV. NRW. 1981 S. 234 in der Fassung des Gesetzes vom 17. Dezember 2003
[GV. NRW. S. 814]):

§ 57
Berufspflicht

Der Beamte hat sich mit voller Hingabe seinem Beruf zu widmen.
Er hat sein Amt uneigennutzig nach bestem Gewissen zu verwal-
ten. Sein Verhalten innerhalb und aufderhalb des Dienstes muf}
der Achtung und dem Vertrauen gerecht werden, die sein Beruf
erfordert.

§ 58
Beratungs- und Gehorsamspflicht

Der Beamte hat seine Vorgesetzten zu beraten und zu unterstut-
zen. Er ist verpflichtet, die von ihnen erlassenen Anordnungen
auszufuhren und ihre allgemeinen Richtlinien zu befolgen, sofern
es sich nicht um Falle handelt, in denen er nach besonderer ge-
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setzlicher Vorschrift an Weisungen nicht gebunden und nur dem
Gesetz unterworfen ist.

§79
Fernbleiben vom Dienst

(1) Der Beamte darf dem Dienst nicht ohne Genehmigung fern-
bleiben. (...).

2) (...).

Abgesehen von den vorliegend in Rede stehenden Vorwurfen war die Be-
schwerdefuhrerin zu lll. bis zu diesem Zeitpunkt weder straf- noch disziplinarrecht-
lich in Erscheinung getreten. Im Jahr 2012 schied sie auf eigenen Antrag aus dem
Beamtenverhaltnis aus.

b) Der gegen die Disziplinarverfugung gerichteten Klage gab das Verwal-
tungsgericht Dusseldorf mit Urteil vom 15. Dezember 2010 - 31 K 3904/10.0 -
statt und hob die Disziplinarverfugung vom 10. Mai 2010 auf. Zwar habe die Be-
schwerdefuhrerin zu Ill. durch ihre Teilnahme an den Streikmaldnahmen ein
Dienstvergehen begangen. Auch sei dieses durch die verfassungsrechtlich ver-
burgte Koalitionsfreiheit weder gerechtfertigt noch entschuldigt. Aus Art. 9 Abs. 3
GG ergebe sich schon kein Streikrecht fur Beamte, da ein solches nach Art. 33
Abs. 5 GG ausgeschlossen sei. Auch stehe das deutsche Recht einer volker-
rechtsfreundlichen Interpretation vorliegend nicht offen, da eine solche die Gren-
zen der Auslegung uberschritte. Es sei vielmehr Aufgabe des Gesetzgebers, einen
konventionsgemalen Zustand herzustellen. Eine entgegenstehende Regelung der
Europaischen Menschenrechtskonvention lasse auch nicht die Schuld der Be-
schwerdefuhrerin entfallen, da sie vor der Streikteilnahme Uber das Streikverbot
belehrt worden sei und sich im Ubrigen (iber die fir sie geltende Rechtslage habe
informieren mussen.

Der Erlass einer Disziplinarverfigung verstol3e aber gegen die Gewahrleis-
tungen der Europaischen Menschenrechtskonvention. Der Europaische Gerichts-
hof fur Menschenrechte habe mehrfach entschieden, dass Vertragsstaaten kon-
ventionswidrig handelten, wenn sie an die Streikteilnahme eines Beamten eine
Sanktion knupften. Einen Verstol3 musse der Dienstherr durch verfassungskon-
forme Auslegung der einfachgesetzlichen Beamtenvorschriften vermeiden. § 17
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Abs. 1 LDG NRW verlange zwar die Einleitung eines Disziplinarverfahrens bei
dem bestehenden Verdacht eines Dienstvergehens, § 33 Abs. 1 Nr. 4 LDG NRW
erlaube aber die Einstellung eines solchen Verfahrens aus sonstigen Grinden.
Eine solche Einstellung sei vorliegend wegen Verstolies gegen die Europaische
Menschenrechtskonvention vorzunehmen gewesen. Eine Aushdhlung des Streik-
verbots fur Beamte sei nicht zu beflrchten, da einerseits das Risiko der Rechts-
widrigkeit des Streiks bei den Beamten verbleibe und andererseits Beamte ohne-
hin — auch ohne Sanktionsandrohung — verpflichtet seien, Recht und Gesetz zu
wahren. Zudem sei als mogliche beamtenrechtliche Rechtsfolge der Verlust von
Dienstbezligen in Betracht zu ziehen.

c) Mit Urteil vom 7. Marz 2012 - 3d A 317/11.0 - anderte das Oberverwal-
tungsgericht flr das Land Nordrhein-Westfalen das Urteil des Verwaltungsgerichts
Dusseldorf und wies die Klage ab. Die Beschwerdeflhrerin zu Ill. habe durch ihre
ungenehmigte Teilnahme an den Warnstreiks wahrend ihrer Dienstzeit ein Dienst-
vergehen begangen, das weder verfassungsrechtlich noch volker- oder europa-
rechtlich gerechtfertigt gewesen sei.

Art. 9 Abs. 3 GG schitze zwar die Koalitionsfreiheit der Beamten; das grund-
satzlich ebenfalls von Art. 9 Abs. 3 GG gewahrleistete Streikrecht unterliege aber
der verfassungsimmanenten Schranke des Art. 33 Abs. 5 GG. Das Streikverbot
stelle sich als hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums dar, dessen Wur-
zeln bis in das 18. Jahrhundert zurtckreichten. Aulerdem widerspreche ein
Streikrecht fur Beamte dem Alimentations- sowie dem Lebenszeitprinzip als weite-
ren hergebrachten Grundsatzen des Berufsbeamtentums. Das Streikverbot beru-
he auf grundlegenden systemimmanenten Unterschieden zwischen privatrechtlich
geregelten Angestelltenverhaltnissen und dem o6ffentlich-rechtlich ausgestalteten
Dienstverhaltnis der Beamten und sei zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit
des Staates notwendig. In Bezug auf das Streikverbot bestehe nicht nur eine Be-
rucksichtigungs-, sondern eine Beachtenspflicht des Gesetzgebers. Hieran habe
auch die im Jahr 2006 in Art. 33 Abs. 5 GG eingeflugte Fortentwicklungsklausel
nichts geandert.

Das Grundgesetz biete auch keine Grundlage fur die funktionsbezogene Ein-
raumung eines Streikrechts fur Teile der Beamtenschaft. Das Beamtenverhaltnis
sei seit jeher statusbezogen; der Beamtenstatus lasse sich nicht nach der Art der
konkret wahrgenommenen Tatigkeit aufspalten oder teilen. Ein Verwischen der
beamtenrechtlichen Strukturprinzipien durch Elemente aus privatrechtlich geregel-
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ten Beschaftigungsverhaltnissen widerspreche Art. 33 Abs. 5 GG. Gerade auch im
Schulbereich sei mit Blick auf die Erfullung des staatlichen Bildungs- und Erzie-
hungsauftrags und die betroffenen Grundrechte Dritter ein Streikverbot notwendig
und sinnvoll.

Insbesondere fordere das Volkerrecht nicht zwingend ein Streikrecht fur deut-
sche Beamtinnen und Beamte. Ein solches lasse sich aus der Europaischen Men-
schenrechtskonvention sowie der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs
fur Menschenrechte nicht ableiten. In dem Rechtsstreit Demir und Baykara v. Tur-
kei seien Fragen des Streikverbots im 6ffentlichen Dienst nicht Gegenstand des
Verfahrens gewesen. Zudem entfalte das Urteil nur gegenuber der Turkei Bin-
dungswirkung (Art. 46 Abs. 1 EMRK) und lasse sich aufgrund der Besonderheiten
des deutschen Beamtensystems nicht Ubertragen. Eine andere Beurteilung erge-
be sich auch nicht aus der Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs fir Men-
schenrechte im Verfahren Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei. Der von ihm verwendete
Begriff des ,fonctionnaire entspreche im Deutschen dem Begriff des Angehdrigen
des offentlichen Dienstes, nicht aber dem des Beamten. Dem durfte es gentgen,
wenn das Streikrecht wie in Deutschland nur den Angestellten im o6ffentlichen
Dienst zukomme, nicht aber Beamten. Auch aus den Entscheidungen des Europa-
ischen Gerichtshofs fir Menschenrechte in den Verfahren Kaya und Seyhan v.
Tarkei sowie Cerikci v. Turkei ergebe sich kein Streikrecht fur deutsche Beamte.
Weder sei die Bundesrepublik Deutschland Verfahrenspartei gewesen, noch wie-
sen die jeweiligen Sachverhalte in rechtlicher oder tatsachlicher Hinsicht eine hin-
reichende Vergleichbarkeit zur deutschen Rechtslage auf.

Selbst wenn Art. 11 EMRK ein Streikrecht fordere, werde das in Art. 33 Abs. 5
GG verfassungsrechtlich verankerte Streikverbot flr deutsche Beamte hierdurch
nicht in Frage gestellt. Die Mdglichkeit einer konventionsfreundlichen Auslegung
von Grundrechten ende dort, wo diese nach den anerkannten Methoden der Ge-
setzesauslegung und Verfassungsinterpretation nicht mehr vertretbar erscheine.
Dies gelte — wie im vorliegenden Fall — insbesondere dann, wenn verfassungs-
rechtliche Kernstrukturen in Frage gestellt wirden.

Ein Streikrecht fir Beamte ergebe sich zudem weder aus anderen vdlkerrecht-
lichen Abkommen noch aus dem Europarecht. Das Disziplinarverfahren sei
schliel3lich nicht einzustellen gewesen, da ein bestehendes Streikverbot diszipli-
narrechtlich auch durchgesetzt werden musse.
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d) Mit Urteil vom 27. Februar 2014 - 2 C 1.13 - wies das Bundesverwaltungs-
gericht die Revision der zwischenzeitlich aus dem Beamtenverhaltnis ausgeschie-
denen Beschwerdeflhrerin gegen das Urteil des Oberverwaltungsgerichts fur das
Land Nordrhein-Westfalen mit der Maligabe zurtick, dass festgestellt werde, dass
die Disziplinarverfigung vom 10. Mai 2010 rechtmaRig gewesen sei. Der Dienst-
herr habe zu Recht das Verhalten der Beschwerdeflhrerin zu lll. als Dienstverge-
hen gewertet, das weder nach Art. 9 Abs. 3 GG noch nach Art. 11 EMRK gerecht-
fertigt sei. Art. 33 Abs. 5 GG enthalte ein umfassendes Streikverbot fur alle Beam-
ten, das deren Koalitionsfreiheit nach Art. 9 Abs. 3 GG beschranke und auch ohne
ausdruckliche einfach-gesetzliche Ausgestaltung beachtet werden musse.

Das Streikverbot gelte als hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums
nach Art. 33 Abs. 5 GG verfassungsunmittelbar fir alle Beamten unabhangig von
ihrem konkreten Tatigkeitsbereich. Ein weiteres Strukturprinzip des Berufsbeam-
tentums sei die hoheitliche Ausgestaltung des Beamtenverhaltnisses. Es verande-
re die Institution des Berufsbeamtentums tiefgreifend, wenn Gewerkschaften der
Beamten ihren Forderungen durch kollektive KampfmalRnahmen Nachdruck ver-
leihen und rechtsverbindliche Tarifabschlisse aushandeln kénnten.

Das statusbezogene Verbot kollektiver Kampfmalinahmen nach Art. 33 Abs. 5
GG sei mit der Gewahrleistung des Art. 11 EMRK, der lediglich funktionale Ein-
schrankungen der Koalitionsfreiheit vorsehe, unvereinbar. Die Streikteilnahme der
Beschwerdefuhrerin verstoRe daher zwar gegen das Verbot aus Art. 33 Abs. 5
GG, sei aber von Art. 11 EMRK gedeckt. Die Bundesrepublik Deutschland sei vol-
kervertragsrechtlich verpflichtet, der Konvention innerstaatliche Geltung zu ver-
schaffen und mithin das deutsche Recht grundsatzlich konventionskonform aus-
zugestalten. Dies fordere auch der Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit des
Grundgesetzes.

Nach diesen Grundsatzen sei der (einfache) Gesetzgeber dazu berufen, das
bestehende Kollisionsverhaltnis aufzulésen. Eine konventionskonforme Auslegung
des Art. 33 Abs. 5 GG sei nicht mdglich, da der Kernbestand beamtenrechtlicher
Strukturen nicht im Wege der Auslegung geandert werden konne. Vielmehr sei
allein der Bundesgesetzgeber dazu berufen, den Geltungsanspruch eines herge-
brachten Grundsatzes in Wahrnehmung seines Auftrages zur Regelung und Fort-
entwicklung des Beamtenrechts einzuschranken. Dabei liege es nahe, dass Aus-
nahmen vom Streikrecht flr die von Art. 33 Abs. 4 GG erfasste Hoheitsverwaltung,
in der zwingend Beamte zu beschaftigen seien, entsprechend der Regelung des
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Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK vorgesehen werden kénnten. Zu dieser genuin hoheit-
lichen Verwaltung gehorten neben den Streitkraften und der Polizei sonstige Ord-
nungskrafte, die Rechtspflege, Steuerverwaltung, Diplomatie sowie Verwaltungs-
stellen auf Bundes-, Landes- und Kommunalebene, die mit der Ausarbeitung von
Rechtsakten, mit deren DurchfiUhrung und mit hoheitlichen Aufsichtsfunktionen
betraut seien.

Die Beamten kénnten ihre durch Art. 11 EMRK gewahrleisteten Rechte auf
Tarifverhandlungen und kollektive KampfmalRnahmen derzeit nicht durchsetzen,
da StreikmaRnahmen mangels Vorliegens einer tariffahigen Situation nicht in Be-
tracht kdmen und zudem nach Art. 33 Abs. 5 GG verboten seien. Dem Gesetzge-
ber komme die Aufgabe der Herstellung praktischer Konkordanz zu, wobei ihm
verschiedene Mdglichkeiten offen stiinden. Erforderlich erscheine jedenfalls eine
erhebliche Erweiterung der Beteiligungsrechte der Gewerkschaften in Richtung
eines Verhandlungsmodells. Weil aber kollektive KampfmalRnahmen echte Tarif-
verhandlungen voraussetzten, komme eine Offnung des Beamtenrechts in Be-
tracht, etwa in den Bereichen, in denen bereits Dienstvereinbarungen maoglich sei-
en. Eine darlber hinausgehende Tarifautonomie stelle den Charakter des Beam-
tenverhaltnisses als oOffentlich-rechtliches Dienst- und Treueverhaltnis in Frage.
Denkbar sei es jedoch, die Frage der Beamtenbesoldung aufgrund ihres bereits
bestehenden Zusammenhangs mit der Entwicklung der Gehalter der Tarifbeschaf-
tigten in die Tarifverhandlungen einzubeziehen. Dies hatte zur Folge, dass die Be-
amten aullerhalb des Art. 33 Abs. 4 GG insoweit an den Tarifverhandlungen flr
den offentlichen Dienst teilnehmen und sich an kollektiven Kampfmaflnahmen be-
teiligen kénnten.

4. a) Die Beschwerdeflhrerin zu V., eine im Jahr 1961 geborene Lehrerin,
steht als Beamtin auf Lebenszeit im Schuldienst des Landes Schleswig-Holstein.
Sie nahm am 3. Juni 2010 an einem Streik teil, zu dem die Gewerkschaft GEW
aufgerufen hatte, um gegen die aus gewerkschaftlicher Sicht eingetretene Ver-
schlechterung der Arbeitsbedingungen von Lehrkraften zu protestieren und Druck
auf die Landesregierung auszuuben. Wegen der Streikteilnahme erlie3 das Minis-
terium fur Bildung und Kultur des Landes Schleswig-Holstein unter dem 5. Juli
2011 eine Disziplinarverfigung, mit der gegen die bis dahin disziplinarrechtlich
noch nicht in Erscheinung getretene Beschwerdeflhrerin ein Verweis ausgespro-
chen wurde. Sie habe gegen die beamtenrechtlichen Pflichten der §§ 34 und 35
BeamtStG verstolRen.
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b) Die gegen die Disziplinarverfigung gerichtete Klage wies das Schleswig-
Holsteinische Verwaltungsgericht mit Urteil vom 8. August 2012 - 17 A 21/11 - ab.
Die Beschwerdefuhrerin zu IV. habe mit der Streikteilnahme ein Dienstvergehen
begangen, welches nicht gerechtfertigt gewesen sei. Insbesondere kénne sie sich
nicht auf Art. 9 Abs. 3 GG berufen. Zwar stehe auch Beamten die Koalitionsfreiheit
grundsatzlich zu. Dieses Grundrecht werde aber durch die in Art. 33 Abs. 5 GG
verankerten beamtenrechtlichen Strukturprinzipien gepragt und eingeschrankt.
Dies folge bereits daraus, dass die grundlegenden Arbeitsbedingungen der Beam-
ten nicht auf verhandelten Tarifvertragen beruhten, sondern entsprechend Art. 33
Abs. 4 GG durch Gesetz geregelt wirden. Eine Einschrankung von Art. 9 Abs. 3
GG sei auch verhaltnismaRig, da die Koalitionsbetatigungsfreiheit im Ubrigen un-
angetastet bleibe. Etwas anderes ergebe sich auch nicht mit Blick auf den Funkti-
onsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG, da der Beamtenstatus nicht teilbar sei. Es
konne dahinstehen, ob ein generelles Streikverbot fir Beamte nicht (mehr) mit
Art. 11 EMRK vereinbar sei. Selbst wenn man dies unterstellte, setze der verfas-
sungsrechtlich geschutzte Kernbestand des Art. 33 Abs. 4 und 5 GG einer volker-
rechtsfreundlichen Auslegung des Grundgesetzes Grenzen.

c) Die wegen grundsatzlicher Bedeutung zugelassene Berufung wies das
Schleswig-Holsteinische Oberverwaltungsgericht mit Urteil vom 29. September
2014 - 14 LB 3/13 - zurick. Zur Begrindung nahm es weitgehend Bezug auf das
Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 27. Februar 2014. Die Revision wurde
nicht zugelassen.

d) Mit Beschluss vom 26. Februar 2015 - 2 B 10.15 - wies das Bundesverwal-
tungsgericht die Beschwerde gegen die Nichtzulassung der Revision zurtick. Die
Frage, ob Art. 33 Abs. 5 GG unter Bertcksichtigung von Art. 11 EMRK dahinge-
hend ausgelegt werden kénne, dass Beamten ein Recht auf kollektive Kampf-
malinahmen zustehe, sei in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
geklart. In dem Urteil vom 27. Februar 2014 - 2 C 1.13 - sei dargelegt worden,
dass die Vorgaben des Art. 11 EMRK nicht durch eine konventionskonforme Aus-
legung des Art. 33 Abs. 5 GG erfullt werden kénnten und allein der Gesetzgeber
berufen sei, einen Ausgleich zwischen Art. 33 Abs. 5 GG und Art. 11 EMRK her-
zustellen. Da es sich bei dem Streikverbot um einen hergebrachten Grundsatz des
Berufsbeamtentums und gerade nicht um eine richterrechtliche Rechtsschdpfung
handele, konne dieser Rechtszustand nicht durch Richterrecht abgeandert wer-
den.
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1. Die Verfassungsbeschwerde des Beschwerdeflihrers zu . richtet sich ge-
gen die Disziplinarverfigung der Niedersachsischen Landesschulbehdrde sowie
die hierzu ergangenen verwaltungsgerichtlichen Entscheidungen. Der Beschwer-
deflhrer rugt eine Verletzung von Art. 9 Abs. 3 GG sowie von Art. 9 Abs. 3 in Ver-
bindung mit Art. 20 Abs. 3 GG.

a) In den fachgerichtlichen Entscheidungen komme es bereits nicht zu der
Abwagung zwischen Art. 9 Abs. 3 GG und Art. 33 Abs. 5 GG als gleichrangigen
Verfassungsgitern im Sinne einer praktischen Konkordanz. In eine Abwagung
werde nicht eingetreten, vielmehr stehe das Streikverbot flir Beamte schon im Vor-
feld als vermeintliches Ergebnis eines schonenden Ausgleichs der Verfassungsgu-
ter fest.

Die Gewahrleistung des Art. 9 Abs. 3 GG gelte uneingeschrankt auch fur Be-
amte. Unschadlich sei in diesem Zusammenhang, dass fur sie das Streikziel des
Abschlusses eines Tarifvertrages wegen der Regelung ihrer Besoldung durch den
Gesetzgeber keine Rolle spiele. Jenseits des Tarifvertragsgesetzes konnten ande-
re kollektivrechtliche Vertrage abgeschlossen werden. Auch solche Vertrage seien
von Art. 9 Abs. 3 GG geschutzt.

Fraglich sei bereits, ob Art. 33 Abs. 5 GG bei beamteten Lehrkraften Uber-
haupt zur Anwendung gelange. Folge die institutionelle Garantie des Berufsbeam-
tentums aus Art. 33 Abs. 4 GG, so kdnne sich auch der Verfassungsauftrag des
Art. 33 Abs. 5 GG, das Recht des o6ffentlichen Dienstes unter Berlcksichtigung der
hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums zu regeln, nur auf den durch
Art. 33 Abs. 4 GG vorgesehenen Rahmen beziehen. Dieser Aspekt musse in die
Grundrechtspriufung und -abwagung eingestellt werden: Wenn es um Personen
gehe, deren Beschaftigung zwar im Rahmen eines Beamtenverhaltnisses erfolge,
die aber nicht zwingend wegen des Funktionsvorbehalts des Art. 33 Abs. 4 GG in
diesem Status beschaftigt werden mussten, so habe dies Auswirkungen auf die
Reichweite der hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums. Fur solche
Personen, die aus politischer Motivation und nicht aus verfassungsrechtlicher
Notwendigkeit heraus verbeamtet wirden — und dazu zahlten auch Lehrer —, lasse
sich ein Streikverbot mit Verweis auf Art. 33 Abs. 5 GG jedenfalls nicht begriinden.
Anderenfalls habe es der Staat in der Hand, mittels ,Verbeamtungsstrategien®
uber die Reichweite des Grundrechtsschutzes zu entscheiden.
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Selbst wenn man aber in eine Abwagung zwischen Art. 9 Abs. 3 GG und
Art. 33 Abs. 5 GG eintrete, fuhre dies nicht zur Annahme eines Streikverbots fr
beamtete Lehrer. Hierbei handele es sich schon nicht um einen eigenstandigen
hergebrachten Grundsatz des Berufsbeamtentums mit Verfassungsrang. Aber
auch unter Berucksichtigung der anerkannten Grundsatze der Treuepflicht, der
Pflicht zur jederzeitigen Dienstbereitschaft, der Regelung der Verglitung aus-
schlieBlich durch Gesetz sowie des Alimentationsprinzips sei ein Streikverbot ,von
Anfang an“ nicht verhaltnismaRig. Letztlich komme auch in diesem Zusammen-
hang der Funktionsvorbehalt zum Tragen und fihre dazu, dass bei Beamten
aulRerhalb des Anwendungsbereichs des Art. 33 Abs. 4 GG ein Streik jedenfalls
zur Forderung der eigenen Arbeitsbedingungen (Arbeitszeit, Besoldung, Versor-
gung) zulassig sei. Fur ein Streikverbot fehle es unabhangig von Vorstehendem
auch an einer gesetzlichen Grundlage. Schliel3lich sei die Verbindlichkeit der her-
gebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums durch die Fortentwicklungsklau-
sel relativiert worden.

b) Die angegriffenen Entscheidungen missachteten zudem die Pflicht zur vol-
kerrechtsfreundlichen Auslegung des nationalen Rechts und verletzten dadurch
das Grundrecht des Beschwerdefuhrers zu I. aus Art. 9 Abs. 3 in Verbindung mit
Art. 20 Abs. 3 GG. Die Bundesrepublik Deutschland verstol3e nicht nur gegen die
Garantien eines umfassenden Streikrechts nach Art. 3 und 10 des Ubereinkom-
mens Nr. 87 der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO), Art. 8 Abs. 1 Buchsta-
be d des Internationalen Pakts Uber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
(UN-Sozialpakt), Art. 22 des Internationalen Pakts Uber blrgerliche und politische
Rechte (UN-Zivilpakt) sowie nach Art. 6 Abs. 4 der Europaischen Sozialcharta
(ESC). Sie missachte auch die Vorgaben des Art. 11 EMRK und die hierzu ergan-
gene Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte. Im
Verfahren Demir und Baykara v. Turkei habe der Europaische Gerichtshof fur
Menschenrechte unter Anderung seiner friilheren Rechtsprechung das Recht auf
Kollektivverhandlungen nunmehr als einen wesentlichen Bestandteil von Art. 11
EMRK anerkannt. In weiteren Entscheidungen habe er diese Rechtsprechung
fortentwickelt. Eine Einschrankung des umfassenden Streikrechts (auch) fur Be-
amte nach Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK komme vorliegend nicht in Betracht. We-
der nahmen beamtete Lehrkrafte schwerpunktmallig hoheitliche Aufgaben wahr,
noch seien sie mit Angehdrigen der Streitkrafte oder der Polizei vergleichbar. Auch
sei das Streikrecht nicht nach Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK ausgeschlossen. Es
fehle bereits an einer gesetzlichen Grundlage fur ein Streikverbot; eine umfassen-

-19-

42

43



-19-

de Einschrankung sei zudem nicht ,in einer demokratischen Gesellschaft notwen-

dig®.

Die im fachgerichtlichen Verfahren sowie von Stimmen der Literatur vorge-
brachten Einwande gegen eine Ubertragbarkeit der Rechtsprechung des Européi-
schen Gerichtshofs flir Menschenrechte auf die deutsche Rechtslage griffen nicht
durch. Insbesondere sei die Gleichsetzung des Begriffs ,fonctionnaire® in dem nur
in franzosischer Sprache vorliegenden Urteil im Verfahren Enerji Yapi-Yol Sen v.
Tarkei mit dem des ,Beamten® nach deutschem Verstandnis nicht zu beanstan-
den. Auch kdnnten die zur Rechtslage in der Turkei ergangenen Entscheidungen,
die nach Art. 46 EMRK unmittelbare Bindungswirkung nur inter partes” erzeugten,
auf das deutsche System des Beamtenrechts Ubertragen werden. Letztlich fuhre
auch die Pflicht zur volkerrechtskonformen Auslegung des Grundgesetzes zu
einem Streikrecht deutscher Beamter. Die Vereinigungsfreiheit einschlieBlich des
Streikrechts werde von einer Vielzahl volkerrechtlicher Abkommen garantiert, stel-
le mithin Volkergewohnheitsrecht dar. DarUber hinaus mussten die Aussagen der
Europaischen Menschenrechtskonvention Uber Art. 1 Abs. 2 GG Beachtung fin-
den. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts umfasse das Be-
kenntnis zu den Menschenrechten die Pflicht zu deren Durchsetzung sowie der
mdglichst weitgehenden Vermeidung von Konflikten mit vdlkerrechtlichen Ver-
pflichtungen der Bundesrepublik Deutschland. Zwar bestinden Grenzen einer vol-
kerrechtsfreundlichen Auslegung; diese seien vorliegend aber nicht tangiert. We-
der der Wortlaut des Grundgesetzes noch die von der Rechtsprechung entwickel-
ten systematischen Grenzen wuirden Uberschritten. Es komme weder zu einer
schematischen Parallelisierung von Vdlkerrecht und nationalem Recht, noch wir-
den Grundrechte Dritter durch ein Streikrecht eingeschrankt. Auch der unantastba-
re Kerngehalt der Verfassungsidentitat bleibe gewahrt. SchlieBlich werde kein
»=ausbalanciertes Teilsystem des innerstaatlichen Rechts® tangiert, da das Beam-
tenrecht in Deutschland kein solches System darstelle.

c) Durch das am 27. Februar 2014 ergangene Urteil des Bundesverwaltungs-
gerichts - 2 C 1.13 - stehe das Auseinanderfallen von deutschem Streikverbot und
Vélkerrecht nunmehr auch hoéchstrichterlich fest. Allerdings gehe das Gericht zu
Unrecht davon aus, nur der Gesetzgeber kdnne die bestehende Kollisionslage
aufldsen. Da das Streikverbot kein geschriebenes Verfassungsrecht, sondern Er-
gebnis einer Auslegung von Art. 33 Abs. 5 GG sei, misse das Bundesverfas-
sungsgericht seine frihere Auslegung dieser Bestimmung vdlkerrechtskonform hin
zu einem funktionsbezogenen Streikverbot modifizieren. Nur flr solche Beamte,
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die Funktionen im Sinne des Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK ausubten, habe ein
Streikverbot weiterhin Bestand. Wegen der mit Schaffung einer Gruppe streikbe-
rechtigter Beamter verbundenen Modifikationen des Beamtenverhaltnisses konne
sodann der Gesetzgeber tatig werden. Dass es bei der Zulassung von Arbeits-
kampfen zu Beeintrachtigungen der Funktionsablaufe (auch im Bereich der staatli-
chen Verwaltung) komme, sei der Sinn von Streiks. Der wichtige Bereich hoheitli-
cher Aufgabenwahrnehmung im Sinne von Art. 33 Abs. 4 GG und damit die Funk-
tionsfahigkeit des Staates bleibe aber wegen Art. 11 Abs. 2 EMRK ausgenommen.
Daher bestehe schon keine Kollisionslage zwischen Grundgesetz und Europai-
scher Menschenrechtskonvention.

Gehe man gleichwohl von einer Kollisionslage aus, bedlrfe es einer erhebli-
chen Ausweitung der Beteiligungsrechte von Gewerkschaften. Es misse eine
Durchsetzungsparitat hergestellt werden und durfe kein Letztentscheidungsrecht
des Dienstherrn mehr geben. Auch sei eine Einwirkung auf den Gesetzgeber
durch Streik jedenfalls dann nicht ausgeschlossen, wenn er als Gestalter von Ar-
beitsbedingungen seiner Beschaftigten auftrete. Da es in diesem Fall um die Aus-
einandersetzung Uber Beschaftigungsbedingungen und nicht um die Einflussnah-
me auf Staats- oder Verwaltungstatigkeiten gehe, werde weder das Demokratie-
prinzip noch das Sozialstaats- oder Rechtsstaatsprinzip verletzt.

Schliellich stehe einem Streikrecht fir Beamte das Alimentationsprinzip nicht
entgegen, da es lediglich ein besoldungsrechtliches Mindestniveau garantiere,
welches jenseits dieses Bereiches einseitig vom Dienstherrn ausgefullt werde. Die
Hohe der Alimentation kdnne jedoch auch das Ergebnis von Kollektivverhandlun-
gen sein.

2. Die Verfassungsbeschwerde der Beschwerdeflhrerin zu Il. richtet sich ge-
gen die Disziplinarverfigung der Niedersachsischen Landesschulbehdrde sowie
die hierzu ergangenen verwaltungsgerichtlichen Entscheidungen. Die Beschwer-
deflhrerin zu Il. rigt eine Verletzung von Art. 9 Abs. 3 GG.

a) Zwar gehe das Bundesverfassungsgericht bislang in standiger Rechtspre-
chung von einem Streikverbot flir Beamte aus. Diese Rechtsprechung musse al-
lerdings aufgrund der jlingeren Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs
fur Menschenrechte Uberdacht und im Rahmen einer vdlkerrechtsfreundlichen
Auslegung von Art. 33 GG korrigiert werden. Der Europaische Gerichtshof fur
Menschenrechte habe seit dem Jahr 2008 in mehreren Entscheidungen das Recht
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auf Kollektivverhandlungen und Streik als Bestandteil von Art. 11 EMRK aner-
kannt, auch flr beamtete Lehrkrafte in der Turkei. Die in den Verfahren gegen die
Tarkei angestellten Erwagungen seien auf deutsche beamtete Lehrkrafte Uber-
tragbar. Soweit der Gerichtshof ein generelles Streikverbot ablehne und in diesem
Zusammenhang die Begriffe ,fonctionnaire“ beziehungsweise ,civil servant ge-
brauche, seien damit Beamte nach deutschem Verstandnis gemeint. Diese gangi-
ge Ubersetzung entspreche der arbeitsvdlkerrechtlichen Spruchpraxis und ergebe
sich zudem aus dem Gesamtkontext der Entscheidungen des Gerichtshofs. Ob
das deutsche mit dem turkischen Beamtenrecht vollstandig Ubereinstimme, sei
unerheblich, da der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte Begriffsbestim-
mungen autonom und ohne Rucksicht auf landerspezifische Besonderheiten vor-
nehme. Weil er eine Einschrankung des Streikrechts nur nach funktionellen Krite-
rien zulasse, das deutsche Streikverbot aber statusbezogen auf alle Beamten An-
wendung finde, bestehe ein Konflikt zwischen Konventionsrecht und nationalem
Recht.

Der Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG erfasse alle koalitionsspezifischen
Verhaltensweisen; auf einen Tarifbezug des Arbeitskampfes komme es nicht ent-
scheidend an. Ein Ausgleich zwischen Art. 9 Abs. 3 GG und Art. 33 Abs. 5 GG im
Sinne einer praktischen Konkordanz finde im fachgerichtlichen Verfahren nicht
statt. Das Niedersachsische Oberverwaltungsgericht raume dem Streikverbot ein-
seitig Vorrang ein; eine Abwagung mit dem Ziel eines schonenden Ausgleichs er-
folge nicht. Richtigerweise musse das Verhaltnis von Art. 33 Abs. 5 zu Art. 33
Abs. 4 GG Uberdacht und neu justiert werden. Folge die institutionelle Garantie
des Berufsbeamtentums aus Art. 33 Abs. 4 GG, so betreffe der Verfassungsauf-
trag, das Recht des o6ffentlichen Dienstes unter Bericksichtigung der hergebrach-
ten Grundsatze des Berufsbeamtentums zu regeln, auch nur den durch Art. 33
Abs. 4 GG gezogenen Rahmen. Zwar sei es dem Staat nicht verwehrt, auch
aullerhalb des Funktionsvorbehalts Personen im Beamtenstatus — etwa Lehrkrafte
— zu beschaftigen; ein Streikverbot sei jedoch auf solche Beamte zu beschranken,
die Art. 33 Abs. 4 GG unterfielen.

Selbst wenn man aber davon ausgehe, die hergebrachten Grundsatze des
Berufsbeamtentums gelangten fir alle Beamten zur Anwendung, lasse sich ein
Streikverbot vorliegend nicht begriinden. Das Streikverbot stelle schon keinen ei-
genen hergebrachten Grundsatz des Berufsbeamtentums dar. Ein Streikverbot flr
Beamte habe sich zu Zeiten vor Inkrafttreten des Grundgesetzes nicht rechtmallig
etabliert. Stelle man auf die Vorkommnisse in der Weimarer Republik ab, handele
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es sich bei der Notverordnung Uber das Streikverbot der Reichsbahnbeamten aus
dem Jahr 1922 allein um ein Produkt der Exekutive; der Reichstag habe sich nicht
damit befasst. Das Streikverbot lasse sich aber auch nicht aus der beamtenrecht-
lichen Treuepflicht herleiten. Die Treuepflicht verlange von Lehrern eine Dienst-
ausubung, die den Grundrechten der Schuler und Eltern Rechnung trage sowie
Gemeinwohlbelange, namentlich das 6ffentliche Interesse an einem verlasslichen
schulischen Angebot, wahre. Um dies sicherzustellen, sei ein generelles Streik-
verbot nicht erforderlich. Insbesondere kénne den genannten Belangen im Rah-
men der verhaltnismaRigen Ausgestaltung des Streiks Rechnung getragen wer-
den. Dass es bei Arbeitskdmpfen auch zu Beeintrachtigungen komme, sei im Ub-
rigen hinzunehmen. Lander, die Uberwiegend angestellte Lehrkrafte beschaftigten,
mussten schon gegenwartig mit kollektivrechtlichen Malinahmen im schulischen
Bereich rechnen.

Einem Streikrecht stehe auch nicht der hergebrachte Grundsatz einer aus-
schliel3lichen Regelung der Vergltung und weiterer Beschaftigungsbedingungen
der Beamten durch Gesetz entgegen. Durchbrechungen dieses Grundsatzes sei-
en bereits gegenwartig — etwa unter bestimmten Voraussetzungen bei Leistungs-
bezligen in der Professorenbesoldung oder Dienstvereinbarungen — Realitat.
Schon in der Vergangenheit sei die Frage einer Offnung des Beamtenrechts fiir
kollektivvertragliche Vereinbarungen diskutiert und erwogen worden, materielle
Arbeitsbedingungen wie Vergutung, Arbeitszeit und Urlaub durch Kollektivvertrage
zu gestalten. Zwar sei in diesem Zusammenhang ein Streikrecht flir Beamte nicht
thematisiert worden, mit Blick auf die Rechtsprechung des Europaischen Ge-
richtshofs fir Menschenrechte misse aber nun der nachste Schritt getan werden.

Auch das Alimentationsprinzip stehe einem Streikrecht fur Beamte nicht ent-
gegen. Einschrankungen des Rechts auf autonome Gestaltung der Arbeits- und
Wirtschaftsbedingungen koénnten nicht durch Flrsorge des Dienstherrn ausgegli-
chen werden. Auch sei die Durchbrechung des Alimentationsprinzips im Sinne
einer synallagmatischen Verknupfung von Leistung und Vergutung schon langer
Realitat, so etwa im Rahmen der Reduzierung der Besoldung bei einer Teilzeitbe-
schaftigung von Beamten. Wahrend zur Einschrankung des Grundrechts aus
Art. 9 Abs. 3 GG auf die Unterschiede zwischen Beamtenbesoldung und Ange-
stelltenverglutung abgestellt werde, bemihe der Gesetzgeber bei Leistungsein-
schrankungen der Besoldung zu Unrecht haufig den Gleichklang beider Systeme.
Dem Verweis, die Beamten konnten ihre Interessen an der Gestaltung ihrer Be-
schaftigungsbedingungen auf dem Rechtsweg verfolgen, komme wegen des sehr
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weiten Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers keine malRgebende Bedeutung
Zu.

Schlie3lich fuhre auch eine Gesamtbetrachtung der hergebrachten Grundsat-
ze des Berufsbeamtentums nicht zur zwingenden Annahme eines Streikverbots.
Das Argument, Beamte konnten risikolos streiken, da sie ihren Besoldungsan-
spruch bei gleichzeitiger Arbeitsplatzsicherheit behielten, Uberzeuge letztlich nicht.
Zum einen entfalle wahrend des Streiks die Zahlung der Besoldung. Zum anderen
seien auch Angestellte nach ganz Uberwiegender Auffassung wegen einer Streik-
teilnahme nicht kindbar. Schlie3lich unterscheide sich die Beeinflussung des
Haushaltsgesetzgebers nicht von traditionellen Tarifverhandlungen im &ffentlichen
Dienst, da auch deren Ergebnisse letztlich Auswirkungen auf den Haushalt zeitig-
ten. Die mogliche Existenz von Beamten mit und ohne Streikrecht tangiere nicht
den Gleichheitssatz, da die Auslibung von Hoheitsgewalt im Sinne des Art. 33
Abs. 4 GG ein hinreichend tragfahiges Unterscheidungskriterium darstelle.

b) Erganzend macht die Beschwerdeflihrerin zu Il. geltend, die haufig vorge-
brachten Argumente gegen eine Ubertragbarkeit der Entscheidungen des Européa-
ischen Gerichtshofs fur Menschenrechte auf die deutsche Rechtslage Uberzeug-
ten nicht. Auf die Frage einer Deckungsgleichheit des tlrkischen sowie des deut-
schen Beamtensystems komme es nicht an, da der Europaische Gerichtshof flr
Menschenrechte in seinen Entscheidungen nicht auf landerspezifische Besonder-
heiten abstelle, sondern eine autonome Auslegung der mafgeblichen Begriffe
— auch unter Berucksichtigung des internationalen Arbeitsrechts — vornehme. Dem
funktionsbezogenen Verstandnis des Europaischen Gerichtshofs fur Menschen-
rechte kdnne auch nicht mit dem Hinweis auf die Trennung zwischen Beamten
und Angestellten im deutschen Recht Rechnung getragen werden. Die Entschei-
dungen des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte seien aufgrund der
Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes in Deutschland zu bertcksichtigen.

3. Die Verfassungsbeschwerde der Beschwerdefuhrerin zu lll. richtet sich ge-
gen die Disziplinarverfugung der Bezirksregierung Koéln sowie die hierzu ergange-
nen Entscheidungen des Oberverwaltungsgerichts fir das Land Nordrhein-
Westfalen und des Bundesverwaltungsgerichts. Die Beschwerdeflhrerin zu Ill.
rugt eine Verletzung von Art. 9 Abs. 3 GG sowie von Art. 9 Abs. 3 in Verbindung
mit Art. 20 Abs. 3 GG.
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a) Art. 9 Abs. 3 GG gewahrleiste die Bildung von Koalitionen sowie die koaliti-
onsmallige Betatigung flur alle Berufe. Dieses Recht sei jedenfalls fur beamtete
Lehrkrafte auch nicht wegen der hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamten-
tums ausgeschlossen. Art. 33 Abs. 5 GG hange systematisch mit dem Funktions-
vorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG zusammen und komme nur dort zur Anwendung,
wo es um die Ausubung hoheitsrechtlicher Befugnisse gehe. Beamtete Lehrkrafte
unterfielen indes nicht dem Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG, da sie al-
lenfalls geringfligig und untergeordnet hoheitliche Aufgaben austbten. Allein der
Umstand, dass jede Lehrtatigkeit in aller Regel auch eine Grundrechtsrelevanz
aufweise, erdffne den Anwendungsbereich von Art. 33 Abs. 4 GG nicht. Daher sei
das dem Art. 33 Abs. 5 GG entnommene Streikverbot nicht auf beamtete Lehrer
anzuwenden.

Selbst wenn aber in eine Abwagung zwischen Art. 9 Abs. 3 GG und Art. 33
Abs. 5 GG eingetreten werde, folge daraus kein allgemeines Streikverbot fur be-
amtete Lehrer. Die hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums stlinden
einem Streikrecht ,von Anfang an“ nicht entgegen. Es handele sich schon nicht
um einen eigenstandigen hergebrachten Grundsatz, sondern allenfalls um eine
Ausformung anderer Grundsatze. Diese Grundsatze, zu denen die Treuepflicht,
das Alimentationsprinzip, die Pflicht zur jederzeitigen Dienstbereitschaft sowie die
Regelung der Beschaftigungsbedingungen durch Gesetz zahlten, konnten allen-
falls bei der konkreten Ausgestaltung des Streiks Bedeutung erlangen. Aus kei-
nem der hergebrachten Grundsatze lasse sich eine Beschrankung von Art. 9
Abs. 3 GG herleiten. Nichts anderes gelte bei einer Gesamtbetrachtung dieser
Grundsatze. Das Beamtenrecht als System von wechselseitigen Rechten und
Pflichten werde durch ein Streikrecht nicht grundlegend veréandert. Im Ubrigen sei-
en die hergebrachten Grundsatze zu unbestimmt, um die erforderliche gesetzliche
Regelung zur Einschrankung von Art. 9 Abs. 3 GG zu ersetzen.

b) Ein Streikverbot fur samtliche Beamte verstol3e zudem gegen volkerrechtli-
che Normen, insbesondere gegen Art. 11 EMRK. Die vom Europaischen Ge-
richtshof fir Menschenrechte formulierten Grundsatze zum Streikrecht seien im
Kern auf deutsche Beamte Ubertragbar. Dies gelte auch fur die in den Entschei-
dungen verwendeten Begriffe des ,civil servant® beziehungsweise ,fonctionnaire®,
die mit dem deutschen Beamtenbegriff Ubereinstimmten. Ein Verstandnis im Sinne
des ,Angehdrigen des offentlichen Dienstes” sei zu weitgehend.
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Eine Einschrankung des Streikrechts gemaf Art. 11 Abs. 2 EMRK komme flr
beamtete deutsche Lehrer nicht in Betracht. Bei dieser Personengruppe handele
es sich nicht um einen Teil der Staatsverwaltung im Sinne von Art. 11 Abs. 2
Satz 2 EMRK, da der Europaische Gerichtshof fur Menschenrechte diesen Begriff
eng interpretiere. Auch die Voraussetzungen einer Einschrankung des Streik-
rechts nach Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK lagen nicht vor. Zweifelhaft sei bereits, ob
die Einschrankungen des Streikrechts in Deutschland ,gesetzlich vorgesehen®
seien. Jedenfalls sei ein Streikverbot nicht ,notwendig in einer demokratischen
Gesellschaft im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK.

Der bestehende Widerspruch zwischen Voélkerrecht und nationalem Recht sei
zugunsten des Art. 11 EMRK aufzulésen. Dadurch wirden die Grenzen einer vol-
kerrechtsfreundlichen Auslegung nicht Uberschritten. Zunachst enthalte der Wort-
laut des Grundgesetzes kein ausdrickliches Streikverbot und stelle daher auch
keine Auslegungsschranke dar. Zudem tangiere ein Streikrecht beamteter Lehrer
nicht die Grundrechte Dritter. Bei der Heranziehung der Europaischen Menschen-
rechtskonvention als Auslegungshilfe komme es auch nicht zu einer schemati-
schen Parallelisierung einzelner einfach- oder verfassungsrechtlicher Begriffe, da
die Verfassung wegen Art. 33 Abs. 4 GG einer funktionsbezogenen Differenzie-
rung auf dem Gebiet des Streikrechts offen stehe. Eine volkerrechtsfreundliche
Auslegung kollidiere ferner nicht mit dem Gebot, Auswirkungen auf die nationale
Rechtsordnung besonders in den Blick zu nehmen. Selbst wenn vorliegend Ande-
rungen des nationalen Teilrechtssystems des Beamtenrechts erforderlich wirden,
ware dieses System nicht funktionsunfahig. Schliel3lich werde die vom Bundesver-
fassungsgericht zum Europarecht formulierte Auslegungsgrenze der nationalen
Verfassungsidentitat nicht beeintrachtigt. Grundlegende Fragen der eigenen Iden-
titat der Bundesrepublik Deutschland betreffe ein nach funktionalen Kriterien ge-
wahrleistetes Streikrecht fir Beamte nicht.

4. Die Verfassungsbeschwerde der Beschwerdefuhrerin zu V. richtet sich ge-
gen die Disziplinarverfligung des Ministeriums fur Bildung und Kultur des Landes
Schleswig-Holstein sowie die hierzu ergangenen verwaltungsgerichtlichen Ent-
scheidungen. Die Beschwerdeschrift, mit der die Beschwerdeflhrerin eine Verlet-
zung von Art. 9 Abs. 3 GG rugt, deckt sich weitgehend mit der Argumentation der
Beschwerdefuhrerin zu Il. Erganzend fuhrt die Beschwerdeflhrerin zu IV. aus, die
in jungerer Zeit unternommenen Versuche, Lehrer dem hoheitlichen Bereich zu-
zuordnen, uberzeugten nicht. Die Tatigkeitsmerkmale, die von den Beflrwortern
eines hoheitlichen Aufgabenbereichs genannt wirden, erkenne der Europaische
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Gerichtshof fur Menschenrechte fir tlrkische Lehrer nicht als hoheitliche Tatigkeit
an. FUr deutsche Lehrer kdnne nichts anderes gelten.

V.

Zu den Verfassungsbeschwerden haben der dbb beamtenbund und tarifunion,
die Freie und Hansestadt Hamburg, die Bundesregierung, die Bayerische Staats-
regierung, die Landesregierung Nordrhein-Westfalen, die Niedersachsische Lan-
desregierung, das Ministerium flr Schule und Berufsbildung des Landes Schles-
wig-Holstein sowie — in einem gemeinsamen Schriftsatz — der Deutsche Gewerk-
schaftsbund (DGB), die GEW und die Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft
(ver.di) Stellung genommen.

Die Bundesregierung ist den Verfahren beigetreten (§ 94 Abs. 5 Satz 1
BVerfGG).

1. Der dbb beamtenbund und tarifunion sieht weder eine rechtliche Veranlas-
sung noch die verfassungsrechtliche Mdglichkeit einer funktionsbezogenen Modi-
fikation des Streikverbots fir Beamte.

Es fehle bereits an einem rechtfertigungsbedurftigen Eingriff in den Schutzbe-
reich des Art. 9 Abs. 3 GG, sodass es auf die Frage des Ausgleichs von Art. 9
Abs. 3 und Art. 33 Abs. 5 GG nach dem Prinzip der praktischen Konkordanz nicht
ankomme. Die erst spate Anerkennung eines Streikrechts als Bestandteil der Ge-
wahrleistung des Art. 9 Abs. 3 GG durch das Bundesverfassungsgericht sei unter
Ausschluss der Beamten erfolgt, da das Gericht bis zu diesem Zeitpunkt bereits
mehrfach auf das Beamtenstreikverbot Bezug genommen habe, ohne es zu relati-
vieren. Ein Grundrecht auf Streik stehe nur Tarifbeschaftigten zu. Das Beamten-
streikverbot beanspruche absolute Geltung, ohne sich unter VerhaltnismaRigkeits-
gesichtspunkten rechtfertigen zu missen. Unabhangig davon richte sich ein Streik
von Beamten bezlglich der Besoldungshohe oder anderer durch Gesetz zu re-
gelnder Arbeitsbedingungen gegen den Gesetzgeber und stelle sich daher als ein
unzulassiger Normerzwingungsversuch dar. Der durch einen Streik gegen den
Gesetzgeber ausgelbte Druck auf Abgeordnete stehe im Widerspruch zu Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG.
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Wegen des verfassungsrechtlichen Alimentationsprinzips, dem jedenfalls seit
den Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zur Richter- und Beamten-
besoldung klare Parameter zu entnehmen seien, bestehe bei Beamten aber auch
keine mit dem Tarifbereich vergleichbare Interessenlage. Es fehle insbesondere
an einem legitimen Streikziel. Im Beamtenverhaltnis seien nahezu samtliche Ge-
genstande, die fur Angestellte tarifvertraglich ausgehandelt wirden, einseitig ho-
heitlich durch Gesetz zu regeln. Unzulassig seien auch sogenannte Unterstut-
zungsstreiks von Beamten, um eine Ubertragung der fiir Beschaftigte im 6ffentli-
chen Dienst erzielten Tarifergebnisse zu erreichen. Wollte man diese Streikform
uberhaupt anerkennen, so fehlte es jedenfalls an einer strukturell vergleichbaren
Situation von Beamten und Angestellten gegenlber ihren Arbeitgebern, die bei
einem Unterstltzungsstreik aber erforderlich sei. Vor allem aber scheitere eine
Einbeziehung von Beamten in Tarifvertrage an dem Alimentationsprinzip sowie
dem verfassungsrechtlichen Gesetzesvorbehalt flur die Besoldung und Versor-

gung.

Das aus Art. 33 Abs. 5 GG folgende Streikverbot sei auch nicht auf solche
Beamte beschrankt, die im Rahmen des Funktionsvorbehalts nach Art. 33 Abs. 4
GG eingesetzt wurden. Das Institut des Berufsbeamtentums sehe statusbezogen
fur alle Beamten gleiche Rechte und Pflichten vor; eine Differenzierung nach
,Kernbereichsbeamten“ und ,Randbereichsbeamten“ erkenne auch das Bundes-
verfassungsgericht nicht an. Eine Gewahrung des Streikrechts fir Beamte, die
nicht dem Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG unterfielen, erschitterte die
ausbalancierte Institution des Berufsbeamtentums. Mit der Anerkennung eines
Streikrechts mussten zwangslaufig die Abschaffung des Gesetzesvorbehalts und
die Einfuhrung eines Tarifsystems im Beamtenrecht einhergehen. Dies wiederum
hatte Auswirkungen auf das Alimentationsprinzip und die damit in Zusammenhang
stehende Treuepflicht des Beamten. Auch kdnnten das Flrsorgeprinzip sowie das
Lebenszeitprinzip in der gegenwartigen Form nicht aufrechterhalten werden. Da-
her komme die Einfuhrung einer weiteren Kategorie von Beschaftigten im offentli-
chen Dienst — Beamte mit Streikrecht und Tarifvertragsbindung im nicht-hoheit-
lichen Bereich — auf der Grundlage des geltenden Verfassungsrechts nicht in Be-
tracht.

Die Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte zu
Art. 11 EMRK verpflichteten nicht zu der Anerkennung eines Streikrechts fir Be-
amte. Zum einen kénnten Unscharfen bei der Ubertragung der nur in franzosi-
scher, teilweise auch in englischer Sprache vorliegenden Urteile auf das deutsche
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Recht nicht ausgeschlossen werden, wie etwa die Diskussion zur Ubersetzung der
Begriffe ,fonctionnaire® und ,civil servant” veranschauliche. Zum anderen entfalte-
ten die Urteile gegenuber der nicht am Verfahren beteiligten Bundesrepublik
Deutschland keine Rechtskraftwirkung, sondern lediglich eine Orientierungsfunk-
tion, die rein faktische Bedeutung habe. Eine gefestigte Rechtsprechung des
Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte zum Streikrecht liege mit den
— zum Teil auRerst knapp begrindeten — bisherigen Entscheidungen nicht vor.
Daher lasse sich auch aus dem Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit des
Grundgesetzes keine Verpflichtung entnehmen, aus den vorliegenden Entschei-
dungen des Europaischen Gerichtshofs flr Menschenrechte gegenuber einem
anderen Konventionsstaat Konsequenzen flr das deutsche Beamtenrecht zu zie-
hen. Selbst wenn aber — etwa nach einem entsprechenden Urteil des Europai-
schen Gerichtshofs fur Menschenrechte gegen die Bundesrepublik Deutschland —
aus volkerrechtlicher Sicht ein Handlungsbedarf zur Vermeidung von Kollisionen
mit dem Konventionsrecht bestiinde, seien die verfassungsrechtlichen Grenzen
einer Implementierung von EGMR-Urteilen zu beachten. Solche Grenzen der Vol-
kerrechtsfreundlichkeit bestiinden dort, wo eine Umsetzung der Entscheidungen
gegen Gesetzesrecht oder deutsche Verfassungsbestimmungen verstol’e oder wo
eine konventionsfreundliche Auslegung nach den anerkannten Methoden der Ge-
setzesauslegung und Verfassungsinterpretation nicht mehr vertretbar erscheine.
Dieser Fall liege mit Blick auf die Bestimmung des Art. 33 Abs. 5 GG vor. Nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sei eine Nichtbeachtung von
Volker(vertrags-)recht ausnahmsweise jedenfalls dann hinzunehmen, wenn nur
auf diese Weise ein Verstol3 gegen tragende Grundsatze der Verfassung abzu-
wenden sei.

2. Nach Auffassung der Freien und Hansestadt Hamburg stellt das Streikver-
bot fir Beamte keine Verletzung von Art. 9 Abs. 3 GG dar. Durch Art. 33 Abs. 5
GG werde nicht die Wahrnehmung des Grundrechts aus Art. 9 Abs. 3 GG insge-
samt, sondern nur eine bestimmte Auspragung der Grundrechtsausibung ausge-
schlossen. Im Ubrigen stehe es Beschéaftigten auRerhalb des hoheitlichen Kernbe-
reichs in aller Regel frei, ob sie im Beamten- oder im Angestelltenverhaltnis tatig
werden wollen.

Das nach deutschem Recht bestehende Streikverbot sei auch mit den Ge-
wahrleistungen des Art. 11 EMRK zu vereinbaren. Zunachst kénne der in der Ent-
scheidung des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte verwendete Begriff
des ,fonctionnaire” schon nicht mit dem des Beamten nach deutschem Recht
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gleichgesetzt werden, sondern entspreche in dem konkreten Kontext eher dem
des Angehdrigen des offentlichen Dienstes. Fur diese Personengruppe existiere
auch nach deutschem Recht kein generelles Streikverbot. Im Ubrigen bestiinden
Zweifel, ob die Aussagen des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte zu
Art. 11 EMRK in vollem Umfang auf die deutsche Rechtslage Ubertragen werden
konnten, da sie mit Blick auf die Turkei ergangen seien. Zwar unterscheide auch
die turkische Verfassung zwischen Beamten und sonstigen Angehdrigen des 6f-
fentlichen Dienstes. Sie differenziere aber hinsichtlich des Streikrechts nicht zwi-
schen beiden Beschaftigungsgruppen. Auch sei zu berlcksichtigen, dass in dem
Verfahren Enerji Yapi-Yol Sen v. Tlrkei ein Streikverbot gegentber samtlichen
Angehdrigen des offentlichen Dienstes erlassen worden sei. Ein solches generel-
les Streikverbot bestehe nach deutschem Recht gerade nicht. Die vom Europai-
schen Gerichtshof fir Menschenrechte geforderte Differenzierung hinsichtlich der
Streikberechtigung erfolge in Deutschland — anders als in der Turkei — schon
durch Art. 33 Abs. 5 GG.

Unabhangig hiervon durfe ein Streikverbot nicht isoliert betrachtet, sondern
musse mit Blick auf den durch Art. 33 Abs. 5 GG mit Verfassungsrang ausgestat-
teten Kernbestand beamtenrechtlicher Strukturprinzipien bewertet werden. Gebe
man — auch unter Einbeziehung von Art. 11 EMRK - einseitig das bestehende
Streikverbot auf, gerate das durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts austarierte Verhaltnis von Art. 9 Abs. 3 und Art. 33 Abs. 4 und 5 GG in
Schieflage.

Eine an funktionalen Kriterien ausgerichtete Aufspaltung der Beamtenschaft
oder gar die Schaffung einer weiteren Statusgruppe (Beamte mit Streikrecht)
nehme dem Gesetzgeber ohne Not den politischen Gestaltungsspielraum bei der
Frage, wie er den offentlichen Dienst organisieren wolle. Eine solche vom Bun-
desverwaltungsgericht in seinem Urteil vom 27. Februar 2014 vorgeschlagene Dif-
ferenzierung sei wegen der vielschichtigen Einsatzbereiche innerhalb der Verwal-
tung nicht praktikabel und zudem rechtlich fragwurdig.

Die vom Bundesverwaltungsgericht vorgeschlagene Erweiterung der Beteili-
gungsrechte von Gewerkschaften in Richtung eines Verhandlungsmodells greife in
die Zustandigkeit des Gesetzgebers ein. Wesentliche Regelungsbereiche des
Dienstrechts wirden dem Parlament entzogen. Dies gelte in besonderem Male
fur das Besoldungsrecht. Wirde ein Teil der Beamten in Tarifverhandlungen ein-
bezogen, waren die jungst vom Bundesverfassungsgericht in seinen Entscheidun-
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gen entwickelten Maldstabe zur Bestimmung einer verfassungsgemalen Besol-
dung flr diese Personengruppe obsolet. In letzter Konsequenz flhrte dies mog-
licherweise zu unterschiedlichen Besoldungsentwicklungen innerhalb der Beam-
tenschaft.

3. Die Bundesregierung halt das Streikverbot fur Beamte sowohl mit dem
Grundgesetz als auch mit Art. 11 EMRK flr vereinbar. Die neuere Rechtspre-
chung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte zu Art. 11 EMRK sei
weniger eindeutig, als die Beschwerdefuhrer meinten. Der Europaische Gerichts-
hof fir Menschenrechte begriinde seine Rechtsprechung, wonach Art. 11 Abs. 1
EMRK auch ein Streikrecht umfasse, mit einem entsprechenden Konsens der in-
ternationalen und europaischen Staatengemeinschaft. Eine nahere Analyse zeige
allerdings, dass weder mit Blick auf die Europaische Sozialcharta und die Interna-
tionale Arbeitsorganisation noch in der Europaischen Union ein solcher Konsens
bestehe. In einer neueren Entscheidung in der Sache National Union of Rail, Mari-
time and Transport Workers v. Vereinigtes Konigreich aus dem Jahr 2014 zeige
der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte entsprechendes Problembe-
wusstsein und erkenne an, dass Streikverbote — der dortige Fall betraf das gesetz-
liche Verbot eines Unterstltzungsstreiks in Grofl3britannien — durchaus gerechtfer-
tigt sein konnten. Daher lasse sich auch nicht von einer gefestigten Spruchpraxis
des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte zum Bestehen eines Streik-
rechts flir Beamte sprechen.

Eingriffe in den Schutzbereich von Art. 11 EMRK kénnten sowohl nach der all-
gemeinen Schranke des Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK als auch nach der besonde-
ren, auf Personengruppen mit bestimmten Funktionen im 6ffentlichen Dienst be-
zogenen Schranke des Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK gerechtfertigt werden. Die
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte schliel3e es
nicht aus, auch beamtete Lehrkrafte grundsatzlich als Angehdrige der Staatsver-
waltung im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK aufzufassen. Insbesondere
existiere keine Entscheidung des Gerichtshofs, die sich in der Zuordnung von
Lehrkraften eindeutig festlege. Auf die Meinungsverschiedenheiten bei der deut-
schen Ubersetzung des authentischen franzosischen Urteilstextes in der Sache
Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei komme es nicht entscheidend an.

Jedenfalls aber sei ein Streikverbot fir beamtete Lehrkrafte nach Art. 11

Abs. 2 Satz 1 EMRK gerechtfertigt. Es diene dem legitimen Ziel, das von der Eu-
ropaischen Menschenrechtskonvention anerkannte Recht auf Bildung (Art. 2 ZP 1
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EMRK) in dem mehrpoligen Grundrechtsverhaltnis Schule zu gewahrleisten. Ein
Streikverbot sei mit Blick auf die im Beamtenverhaltnis bestehenden Kompensati-
onen (Alimentationsprinzip, subjektiv-rechtliche Auspragung des Art. 33 Abs. 5 GG
als grundrechtsgleiches Recht, Beteiligungsrecht der Spitzenorganisationen der
Gewerkschaften) auch verhaltnismallig und erfille ein dringendes soziales Be-
durfnis im Sinne der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fur Men-
schenrechte.

Selbst wenn man aber von einer Kollisionslage zwischen deutschem Recht
und Europaischer Menschenrechtskonvention ausgehe, lasse sich diese zuguns-
ten des deutschen Streikverbots auflésen. Durften Beamte streiken, stinde damit
das Berufsbeamtentum insgesamt auf dem Spiel. Ein Streikrecht sei mit dem
Dienst- und Treueverhaltnis unvereinbar und widerspreche dem Grundsatz, dass
die beamtenrechtlichen Verhaltnisse durch den Gesetzgeber geregelt werden
mussten. Es brache damit ein wesentliches Element aus dem fein austarierten
System von Rechten und Pflichten heraus. Trotz der bestehenden Orientierungs-
und Leitfunktion der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fur Men-
schenrechte fur die deutsche Rechtsordnung erkenne auch der Gerichtshof an,
dass die Entscheidung dartber, ob eine historisch gewachsene Tradition auf-
rechterhalten bleiben solle, grundsatzlich in den Ermessensspielraum des jeweili-
gen Staates falle. Der Grundsatz der Vdlkerrechtsfreundlichkeit verlange nicht,
dass Zweifelsfalle und Unscharfen — und durch solche sei die bisherige Recht-
sprechung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte zu Art. 11 EMRK
gekennzeichnet — zu Lasten der deutschen Verfassungsrechtsordnung gingen.

Optionen zur Erweiterung der Beteiligungsrechte von Spitzenorganisationen
der Gewerkschaften bei der Anpassung von Besoldung und Versorgung bestin-
den nicht, soweit hierdurch in die Regelungszustandigkeit des parlamentarischen
Gesetzgebers eingegriffen werde. Eine Einbeziehung der Beamtenbesoldung in
die Tarifverhandlungen des 6ffentlichen Dienstes komme nicht in Betracht. Bei der
Beurteilung des sogenannten Dritten Weges aus dem Bereich des kirchlichen Ar-
beitsrechts sei zu berlcksichtigen, dass die Religionsgesellschaften dieses Kon-
zept nur auf ihre Angestellten, nicht aber auf Beamtinnen und Beamte anwende-
ten.

4. Nach Auffassung der Bayerischen Staatsregierung verletzen die angegriffe-

nen Hoheitsakte die Beschwerdefuhrer nicht in ihren Grundrechten. Zwar gewahr-
leiste Art. 9 Abs. 3 GG die Koalitionsfreiheit fur jedermann und damit auch fir alle
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Angehdrigen des offentlichen Dienstes. In der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts sei aber geklart, dass mildere und gleich effektive Mittel als das
Streikverbot im Sinne des Art. 33 Abs. 5 GG zur Sicherstellung einer funktionie-
renden Verwaltung und des Gesetzesvollzugs nicht bestiinden.

Art. 11 EMRK und die hierzu ergangene Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofs fur Menschenrechte fuhrten zu keiner anderen Beurteilung. Erstens
gelte das Streikverbot in Deutschland nicht fir den gesamten 6ffentlichen Dienst,
sondern nur fur Beamte. Zweitens Ubten Lehrkrafte an allgemeinbildenden o6ffent-
lichen Schulen mit der Entscheidung Uber die Versetzung, der Erteilung eines Ab-
schlusszeugnisses und der Verhangung von Ordnungsmalinahmen — jedenfalls
auch — Hoheitsgewalt aus. Deswegen sehe die Bayerische Verfassung die grund-
satzliche Verbeamtung von Lehrerinnen und Lehrern vor. Drittens erdffneten die
umfangreichen Beteiligungsrechte der Berufsverbande nach § 53 BeamtStG den
Beamten ein eigenstandiges Instrument des Interessenausgleichs. Viertens sei
speziell mit Blick auf das Streikverbot beamteter Lehrer zu sehen, dass hierdurch
Rechten Dritter (Rechten der Schuler auf Chancengleichheit und Entwicklung der
Personlichkeit, Art. 2 Abs. 1, Art. 3 Abs. 1, Art. 12 Abs. 1 GG sowie auf Bildung,
Art. 2 ZP 1 EMRK; Elternrechten, Art. 6 Abs. 2 GG) sowie dem staatlichen Bil-
dungsauftrag (Art. 7 Abs. 1 GG) Rechnung getragen werde. Flnftens sei das
Streikverbot als hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums ,gesetzlich
vorgesehen® im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK. Letztlich fihre auch eine
Gesamtabwagung im Rahmen der VerhaltnismaRigkeitsprufung zur Rechtmanig-
keit des Streikverbots.

Die vom Bundesverwaltungsgericht angeregte Differenzierung zwischen Kern-
und Randbereichsbeamten verstol’e gegen das Grundgesetz. Art. 33 Abs. 5 GG
sehe die Bildung verschiedener ,Klassen“ von Beamten nicht vor. Unabhangig
hiervon liefe eine solche Aufteilung in der Praxis ins Leere, da sich ,erstreikte” Zu-
gestandnisse nicht auf die Gruppe der Beamten mit Streikrecht begrenzen liel3en.
Anderenfalls waren die mit der Auslbung von Hoheitsgewalt in staatlichen Kern-
bereichen befassten Beamten schlechter gestellt als Randbereichsbeamte. Dies
sei aber nicht zu rechtfertigen. In personalpraktischer Hinsicht flihre eine Differen-
zierung zwischen Beamten mit Streikrecht und Beamten ohne Streikrecht neben
den Angestellten (,Drei-Saulen-Modell“) insbesondere wegen bestehender Ab-
grenzungsschwierigkeiten zu Problemen. Um den Vorgaben des Europaischen
Gerichtshofs flir Menschenrechte Rechnung zu tragen, musse nicht zwingend ein
Streikrecht fir Beamte geschaffen werden; im nicht-hoheitlichen Bereich kénne
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Beamten vielmehr ein Wechselanspruch in ein Tarifbeschaftigtenverhaltnis zuge-
billigt werden.

5. Nach Auffassung der Landesregierung von Nordrhein-Westfalen fehlt es der
Beschwerdefuhrerin zu Ill. bereits an der Beschwerdebefugnis, nachdem sie im
Jahr 2012 auf eigenen Antrag aus dem Beamtenverhaltnis ausgeschieden ist.

Ungeachtet dessen sichere der gegenwartige Einsatz von beamteten Lehr-
kraften das Schulwesen in Nordrhein-Westfalen. Der Staat habe von Verfassungs
wegen den o6ffentlichen Bildungsauftrag zu erfullen. Die hierbei eingesetzten Lehr-
krafte seien Teil der offentlichen Verwaltung des Landes und Ubten — etwa bei
Prifungen oder Leistungsbewertungen — notwendig auch hoheitliche Funktionen
aus. Da es sich hierbei um grundrechtsrelevante Tatigkeiten handele, sei eine
Verbeamtung von Lehrkraften zulassig und in Nordrhein-Westfalen der Regelfall.

Erfolge eine Verbeamtung, so seien zwangslaufig die Vorgaben des Art. 33
Abs. 5 GG zu beachten; fur eine funktionsbezogene Differenzierung innerhalb der
Beamtenschaft verbleibe kein Raum. Es komme flur die Geltung der Rechte und
Pflichten eines Beamten nicht darauf an, ob seine konkrete Tatigkeit einen hohe-
ren oder niedrigeren Anteil hoheitlicher Tatigkeiten aufweise. Aufgaben, die nicht
mit der Ausuibung hoheitlicher Befugnisse verbunden seien, flihrten daher auch
nicht zu einer nachtraglichen Statusanderung des Beamten oder zu einer
Pflichtenminderung. Das Bundesverfassungsgericht erkenne in seiner Entschei-
dung zur antragslosen Teilzeitbeschaftigung von Beamten aus dem Jahr 2007
zwar die Moglichkeit einer Beschaftigung von Lehrkraften im Angestelltenverhalt-
nis an. Es habe jedoch zugleich betont, dass sich fir beamtete Lehrer nichts an
ihrem Beamtenstatus und den damit einhergehenden Rechten und Pflichten ande-
re.

Bei Beamten ergebe sich eine Einschrankung ihres Rechts aus Art. 9 Abs. 3
GG zunachst daraus, dass weder die Besoldung noch die Regelung der Arbeits-
bedingungen der tarifvertraglichen Dispositionsbefugnis unterlagen. Auf ein Streik-
recht kdnnten sich Beamte auch dann nicht berufen, wenn sie den Streik als Sym-
pathie- oder Solidaritatsstreik im Interesse der Arbeitnehmer des offentlichen
Dienstes durchfuhrten. Zudem stol3e die Wahrnehmung der Koalitionsfreiheit auf
die grundrechtsimmanente Schranke des Art. 33 Abs. 5 GG. Das Verbot, zur
Durchsetzung besserer Arbeitsbedingungen kollektive Kampfmallnahmen zu er-
greifen, sei vom Bundesverfassungsgericht anerkannt und gelte (statusbezogen)
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fur alle Beamten gleichermal3en. Hieran andere auch die Fortentwicklungsklausel
des Art. 33 Abs. 5 GG nichts. Eine Herausldsung einzelner Rechte und Pflichten
aus dem System des Beamtenverhaltnisses komme nicht in Betracht. So lielde
sich etwa das Alimentationsprinzip nicht aufrechterhalten, wenn die Besoldung
einer tarifvertraglichen Vereinbarung tberantwortet wirde.

Der vom Bundesverwaltungsgericht festgestellte Konflikt zwischen dem deut-
schen Verfassungsrecht und der Europaischen Menschenrechtskonvention beste-
he nicht. Insbesondere seien die Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs
fur Menschenrechte aus den Jahren 2008 und 2009 zur Rechtslage in der Turkei
ergangen. In dem Rechtsstreit Demir und Baykara v. Turkei sei das Streikrecht
nicht Verfahrensgegenstand gewesen; zudem lielRen sich die Beschaftigten der
turkischen Kommunalverwaltung nicht mit Beamten nach deutschem Recht ver-
gleichen. Das Urteil im Verfahren Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei habe ein generel-
les Streikverbot fur alle Beschaftigten des 6ffentlichen Dienstes zum Gegenstand
gehabt, das in Deutschland nicht bestehe. Die Entscheidungen des Europaischen
Gerichtshofs fur Menschenrechte in den Verfahren Cerikci v. Turkei und Kaya und
Seyhan v. Turkei wiederum verhielten sich nicht explizit zum Status der dort be-
troffenen Gewerkschaftsmitglieder und lieRen sich daher nicht unbesehen auf die
deutsche Rechtslage Ubertragen. Vor diesem Hintergrund und den generell beste-
henden Ubersetzungsschwierigkeiten einzelner Rechtsbegriffe kénne nicht unter-
stellt werden, dass der Europaische Gerichtshof fur Menschenrechte dieselben
Aussagen auch zur Rechtslage in Deutschland treffen werde.

Eine Anerkennung des Streikrechts jedenfalls fur Teile der deutschen Beam-
tenschaft verstole zudem mit dem Berufsbeamtentum gegen ein ausbalanciertes
Teilsystem des innerstaatlichen Rechts. Hieran anderten der Grundsatz der Vol-
kerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes und die in der Erklarung von Brighton
enthaltene Aufforderung zur Orientierung nationaler Rechtsprechung an den
Grundsatzen der Europaischen Menschenrechtskonvention und der Rechtspre-
chung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte nichts, da eine verfas-
sungsrechtliche Pflicht zur uneingeschrankten Befolgung aller vélkerrechtlichen
Normen gerade nicht bestehe.

Gegenwartig bestinden bereits verschiedene Beteiligungsrechte der Beamten
in Nordrhein-Westfalen. § 52 BeamtStG regele die Mitgliedschaft in Gewerkschaf-
ten und Berufsverbanden; dartuber hinaus komme als Ausfluss der Koalitionsfrei-
heit eine Betatigung im Personalvertretungswesen in Betracht. Mitbestimmungs-,
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Mitwirkungs- und Anhdrungsrechte des Personalrats ergaben sich insbesondere
aus den §§ 72 f., 75 Landespersonalvertretungsgesetz. Die Spitzenorganisationen
der zustandigen Gewerkschaften wirden auf der Grundlage des § 94 Landesbe-
amtengesetz an der beamtenrechtlichen Rechtsetzung in Nordrhein-Westfalen
frihzeitig beteiligt.

Ein Uber die bestehende Beteiligung hinausgehendes Mitentscheidungsrecht
der Gewerkschaften schranke den Gesetzgeber unzulassig ein. Das vom Bundes-
verwaltungsgericht in seinem Urteil vom 27. Februar 2014 erwahnte ,Verhand-
lungsmodell“ widerspreche dem Erfordernis, dass die Besoldung der Beamten
durch den parlamentarischen Gesetzgeber zu regeln sei. Zudem bleibe unklar, ob
ein Verhandlungsmodell nur auf die nicht hoheitlich tatigen Beamten beschrankt
werden konne. Das ebenfalls in dem Urteil des Bundesverwaltungsgerichts er-
wahnte und im kirchlichen Arbeitsrecht praktizierte Modell eines ,Dritten Weges*
sei fur das Beamtenrecht ungeeignet, da es an einer Vergleichbarkeit zwischen
dem kirchlichen Arbeitsrecht und den Rechten und Pflichten von staatlichen Be-
amten fehle.

6. Nach Auffassung der Landesregierung von Niedersachsen ergibt sich das
Streikverbot fur Beamte unmittelbar aus Art. 33 Abs. 5 GG und stellt einen eige-
nen hergebrachten Grundsatz des Berufsbeamtentums dar. Ein weiterer herge-
brachter Grundsatz sei die Einheitlichkeit des Beamtenverhaltnisses und damit die
Absage an Beamtengruppen mit unterschiedlichen Rechten und Pflichten. Art. 33
Abs. 5 GG verlange die Beachtung der hergebrachten Grundsatze tatigkeitsunab-
hangig; eine funktionsbezogene Differenzierung folge weder aus der Norm selbst
noch aus Art. 33 Abs. 4 GG. Sinn und Zweck von Art. 33 Abs. 4 GG sei es viel-
mehr, einen Mindeststandard von Amtswaltern fur besonders grundrechts- und
staatssensible Tatigkeiten zu gewahrleisten. Eine Beschrankung der hergebrach-
ten Grundsatze des Art. 33 Abs. 5 GG auf Beamte, die Hoheitsbefugnisse ausub-
ten, enthalte die Norm dagegen nicht.

Das Streikverbot fur Beamte sei auch mit Blick auf die Entscheidungen des
Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte volkerrechtlich unbedenklich, so-
weit es beamtete Lehrer im niedersachsischen Schuldienst betreffe, da diese Per-
sonengruppe Teil der Staatsverwaltung im Sinne des Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK
sei. Das Schulwesen stelle sich als obligatorische Staatsaufgabe dar und betreffe
den Kernbereich der Staatstatigkeit. Streiks berthrten nicht nur Art. 7 Abs. 1 GG,
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sondern auch die Grundrechte der Schuler. Das Streikverbot trage zur Kontinuitat
des Schulwesens und der Qualitat schulischer Bildungsarbeit bei.

Da das deutsche Streikverbot unmittelbar aus Art. 33 Abs. 5 GG folge, kdnne
die Implementierung eines Streikrechts fir Beamte nur durch eine Verfassungs-
anderung erfolgen.

Die vom Bundesverwaltungsgericht in seinem Urteil vom 27. Februar 2014
gegebenen Hinweise zur Anpassung des Streikrechts an die neuere Rechtspre-
chung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte tberzeugten weder in
praktischer noch in dogmatischer Hinsicht. Erstens setze das Gericht fehlerhaft
Art. 33 Abs. 4 GG mit Art. 11 Abs. 2 EMRK gleich, obwohl beide Normen im Kon-
text ihrer jeweiligen Regelungswerke zu sehen seien. Zweitens sei die Forderung
nach einem Wahlrecht der Bewerber zwischen Beamten- und Beschaftigtenstatus
gegenwartig bereits Praxis in Niedersachsen. SchlieRlich komme eine Erweiterung
der Verhandlungs- und Beteiligungsrechte der Gewerkschaften im Sinne des so-
genannten Dritten Weges nicht in Betracht. Das fur das kirchliche Arbeitsrecht
entwickelte Modell sei schon nicht mit dem Verhaltnis des Beamten zu seinem
Dienstherrn und den daraus resultierenden Rechten und Pflichten vergleichbar.
Vor allem aber sei ein solches Modell mit dem Grundgesetz unvereinbar. Es wi-
derspreche Art. 33 Abs. 5 GG, der einen Regelungsauftrag an den demokratisch
legitimierten Gesetzgeber enthalte. Zudem verstoRe eine Ubertragung des ,Dritten
Weges" auf Beamte gegen das Rechtsstaats- sowie das Demokratieprinzip.

In Niedersachsen bestinden — neben der Moglichkeit zum Abschluss von
Dienstvereinbarungen zwischen Dienststelle und Personalvertretung — gegenwar-
tig verschiedene Beteiligungsoptionen der Spitzenorganisationen der Gewerk-
schaften.

7. Das Ministerium fir Schule und Berufsbildung des Landes Schleswig-
Holstein halt die Verfassungsbeschwerde im Verfahren 2 BvR 646/15 fur unbe-
grundet. Die Einschrankung der Koalitionsfreiheit durch Art. 33 Abs. 5 GG sei ver-
fassungsrechtlich gerechtfertigt.

a) Das Streikverbot stelle sich als ein eigenstandiger hergebrachter Grundsatz
des Berufsbeamtentums dar, der seinerseits aus anderen pragenden hergebrach-
ten Grundsatzen hergeleitet werde und mit diesen in enger Verbindung stehe. Das
Verbot des Arbeitskampfes des Beamten folge aus seiner Treuepflicht gegenlber
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dem Dienstherrn, die es gebiete, eigene Interessen bei der Aufgabenerfullung zu-
rickzustellen. Auch die Pflicht des Beamten, sich mit vollem personlichem Einsatz
seinem Beruf zu widmen, lasse sich mit einem Streikrecht nicht vereinbaren.

Bei einer Abwagung zwischen Art. 9 Abs. 3 GG und Art. 33 Abs. 5 GG komme
dem Streikverbot besonderes Gewicht zu. Mit dem Streikverbot stehe nicht nur ein
hergebrachter Grundsatz, sondern das Gesamtgeflige des Berufsbeamtentums in
Rede. Ein Streikrecht erschittere die (verfassungsrechtlich anerkannte) Dienst-
und Treuepflicht sowie die Verpflichtung zu vollem persoénlichem Einsatz, die ih-
rerseits wiederum eine enge Verbindung zum Demokratie- und Rechtsstaatsprin-
zip aufwiesen und eine effektive und gesetzestreue Verwaltung garantierten. Dar-
Uber hinaus stehe das Streikverbot in einem unverbrichlichen Zusammenhang mit
dem Alimentationsprinzip. Ein Streikrecht bleibe nicht ohne Auswirkungen auf die
ubrigen Rechte und Pflichten im Beamtenverhaltnis, zumal das Bundesverfas-
sungsgericht gerade im Bereich der Alimentation einem ,Rosinenpicken eine Ab-
sage erteilt habe. Auch habe ein Streikrecht Auswirkungen auf die Ausgestaltung
von Art. 33 Abs. 5 GG, soweit dessen Funktion als grundrechtsahnliches Individu-
alrecht in Rede stehe. Ferner lasse sich ein Streikrecht nicht mit dem Grundsatz
vereinbaren, wonach die Besoldung der Beamten durch Gesetz zu regeln sei und
gerade nicht der Tarifvertragsfreiheit unterliege. Eine Durchsetzung eigener Be-
soldungsvorstellungen durch Arbeitskampfe gegenuber dem Gesetzgeber schran-
ke dessen demokratische Gestaltungsfreiheit ein und lasse sich nicht mit dem
Grundsatz der Volkssouveranitat vereinbaren. Zudem werde mit einem Streikrecht
fur einzelne Beamtengruppen, die nicht hoheitlich tatig seien, die Einheitlichkeit
des Berufsbeamtentums aufgegeben.

Auf der anderen Seite stelle sich der Eingriff in das Grundrecht der Koalitions-
freiheit, das ohnehin durch Art. 33 Abs. 5 GG vorgepragt werde, als eher gering
dar. Hierbei sei zu berucksichtigen, dass der Einzelne die Entscheidung flr eine
Berufung in das Beamtenverhaltnis freiwillig treffe. Die Koalitionsbetatigung der
Beamten werde auch nicht vollstandig aufgehoben, sondern bleibe aul3erhalb des
Arbeitskampfes weiterhin moglich. Gleichzeitig bestinden Beteiligungsrechte der
Spitzenorganisationen bei der Gestaltung des Beamtenrechts. Schliefldlich kom-
pensiere die Einklagbarkeit der angemessenen Alimentation das bestehende
Streikverbot.

b) Eine andere Beurteilung ergebe sich auch nicht aus Art. 11 EMRK und der
hierzu ergangenen Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fur Men-
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schenrechte. Dies gelte zunachst hinsichtlich der beiden Entscheidungen in den
Sachen Demir und Baykara v. Turkei und Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei, die Aus-
sagen jeweils ausschlieBlich zur turkischen Rechtslage enthielten und daher nicht
auf das deutsche Verfassungsrecht Ubertragbar seien. Das erstgenannte Verfah-
ren betreffe schon nicht das Streikrecht, sondern die Anerkennung von Gewerk-
schaften im o6ffentlichen Dienst und deren Recht auf Tarifverhandlungen. Daruber
hinaus sei der Begriff des ,civil servant beziehungsweise ,fonctionnaire” nicht de-
ckungsgleich mit dem des Beamten nach deutschem Recht, sondern umfasse
auch Angestellte im 6ffentlichen Dienst und gehe daher weiter. Das zweite Verfah-
ren betreffe zwar das Streikrecht, allerdings werde auch hier der Begriff des ,fonc-
tionnaire* verwendet. Im Ubrigen ergebe sich aus dem Urteil nicht, inwieweit das
deutsche und das turkische Beamtenrecht vergleichbar seien.

Selbst wenn man aber davon ausgehe, dass den genannten Entscheidungen
ein generelles oder partielles Streikrecht flr deutsche Beamte zu entnehmen sei,
stehe der Implementierung von Vélkerrecht mit Art. 33 Abs. 5 GG ein absolutes
Rezeptionshindernis entgegen. Zwar seien die Europaische Menschenrechtskon-
vention und die Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs flir Menschen-
rechte nach dem Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes bei
der Auslegung der Grundrechte zu berucksichtigen. Das Grundgesetz weise aller-
dings seinen eigenen Inhalten einen hdéheren Rang als dem Volkervertragsrecht
zu, sodass sich das in Art. 33 Abs. 5 GG enthaltene Streikverbot gegenlber
Art. 11 EMRK durchsetze. Darlber hinaus liege auch ein relatives Rezeptionshin-
dernis vor, da das Grundgesetz im Sinne des Konventionsrechts nicht ausle-
gungsfahig sei. Die Moglichkeiten einer konventionsfreundlichen Auslegung ende-
ten dort, wo diese nach den anerkannten Methoden der Gesetzesauslegung und
Verfassungsinterpretation nicht mehr vertretbar erscheine. Wegen der eindeutigen
Verfassungsrechtslage komme ein vollstandiges oder auf den Bereich jenseits von
Art. 33 Abs. 4 GG beschranktes Streikrecht fur deutsche Beamte nicht in Betracht.
Eine Trennung nach ,Streikbeamten“ und sonstigen Beamten widerspreche insbe-
sondere dem hergebrachten Grundsatz der Einheit des Berufsbeamtentums.

Eine Erweiterung der gegenwartig bestehenden Koalitionsrechte sei nicht ge-
boten. Die Beteiligungsrechte der Spitzenverbande der Gewerkschaften stellten
sich als ausreichend dar. Weitergehenden Beteiligungsrechten, etwa der Einschal-
tung eines neutralen Schlichters nach dem Vorbild des sogenannten Dritten
Weges im Kirchenarbeitsrecht, stehe das Demokratieprinzip entgegen. Die
Letztentscheidung Uber MaRnahmen der Personalpolitik, die den Rechtsstatus von
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Beamten betreffe, durfe nicht auf Stellen Ubertragen werden, die Regierung und
Parlament nicht verantwortlich seien.

8. Der DGB, die GEW und ver.di weisen in ihrer gemeinsamen Stellungnahme
darauf hin, dass ein Streikverbot fir Beamte im Widerspruch zu der fortschreiten-
den Entkopplung zwischen Beamtenstatus und Funktionsvorbehalt (Art. 33 Abs. 4
GG) stehe. Auch gegenwartig werde etwa bei den Nachfolgeunternehmen von
Post und Bahn noch eine Vielzahl von Beamten eingesetzt, ohne dass diese Per-
sonengruppe Hoheitsgewalt ausube. Die Entscheidung, ob aulerhalb des Funkti-
onsvorbehalts Beamte oder Angestellte beschaftigt wirden, treffe der Staat vor
allem nach haushalts- und arbeitsmarktpolitischen Aspekten. Der Staat, der mit
dem Streikverbot gerade das Funktionieren der Verwaltung sicherstellen wolle,
schaffe hierdurch selbst ,Risiken der Diskontinuitat®.

Wegen des verfassungsrechtlichen Funktionsvorbehalts bestehe letztlich
schon kein Widerspruch zwischen nationalem Recht und Vélkerrecht. Flr hoheit-
lich tatige Beamte ergebe sich das Streikverbot aus Art. 11 Abs. 2 EMRK und
Art. 33 Abs. 5 GG; alle anderen Beamten durften streiken. Aber auch dann, wenn
man eine Kollisionslage annahme, kénne diese aufgeldst werden. Eines Tatigwer-
dens des Gesetzgebers bedulrfe es hierflr nicht, da die Qualifizierung des Streik-
verbots als ein hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums nicht gesetzlich
vorgegeben, sondern richterrechtlich entwickelt worden sei. Zur Auflésung einer
Kollisionslage zwischen Volkerrecht und Verfassungsrecht biete sich eine ent-
sprechende Anwendung des Grundsatzes der praktischen Konkordanz an. Dem
Prinzip eines mdglichst schonenden Ausgleichs widerspreche aber ein absolutes
(statusbezogenes) Streikverbot flr samtliche Beamte. Ein Streikverbot stelle sich
nicht als das Ergebnis einer Abwagung, sondern als vollstandiger Ausschluss des
Streikrechts dar. Auch sei das Streikverbot selbst kein hergebrachter Grundsatz
des Berufsbeamtentums. Es handele sich vielmehr um einen Teilbereich des
Rechts des offentlichen Dienstes, der einer Fortentwicklung im Sinne des Art. 33
Abs. 5 GG zuganglich sei. Vor diesem Hintergrund bedirfe das Streikverbot einer
Anpassung an die veranderte Wirklichkeit sowie die internationale Rechtsentwick-
lung.

Eine bloRe Erweiterung der Beteiligungsrechte der Gewerkschaften sei nicht
ausreichend, um das Streikverbot fir Beamte aufrecht zu erhalten, solange der
Dienstherr beziehungsweise der Gesetzgeber bei der Festlegung der Arbeitsbe-
dingungen das letzte Wort hatten. Unabhangig von der konkreten Ausgestaltung
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bleibe es bei einer blolRen Anhérung; die Grenze zur echten Mitbestimmung werde
nicht Gberschritten. Jede Variante des Ausbaus der Beteiligungsrechte der Ge-
werkschaften, bei der die letzte Entscheidung bei Dienstherr oder Gesetzgeber
verbleibe, stelle keine Lésung im Sinne praktischer Konkordanz dar, sondern hebe
nur das ,kollektive Betteln“ auf eine hdhere Stufe.

V.

In der mindlichen Verhandlung vom 17. Januar 2018 haben die Beteiligten ihr
Vorbringen bekraftigt und vertieft. Der Senat hat aulerdem Vertreter des Staats-
ministeriums der Justiz sowie des Staatsministeriums fur Kultus des Freistaates
Sachsen zur Verwaltungspraxis bei der Ausgestaltung von Beschaftigungsverhalt-
nissen von Lehrkraften sowie zu deren Auswirkung auf den Schulbetrieb gehort.

B.

Die Verfassungsbeschwerden sind zulassig.

Der Zulassigkeit der Verfassungsbeschwerden in den Verfahren 2 BvVR
1738/12 und 2 BVvR 1068/14 steht nicht entgegen, dass die Beschwerdeflhrerin zu
lll. bereits wahrend des fachgerichtlichen Verfahrens und damit vor Erhebung der
Verfassungsbeschwerde auf eigenen Wunsch aus dem Beamtenverhaltnis ausge-
schieden ist und der Beschwerdeflhrer zu |. wahrend des Verfassungsbeschwer-
deverfahrens die Altersgrenze des § 35 Abs. 1 Satz 2, Abs. 2 des Niedersachsi-
schen Beamtengesetzes erreicht hat und in den Ruhestand getreten ist. Zwar ent-
fallt unter dem Gesichtspunkt der gegenwartigen Beschwer die Beschwerdebe-
fugnis grundsatzlich dann, wenn sich der den Beschwerdefiihrer belastende Ho-
heitsakt nach oder sogar schon vor Erhebung der Verfassungsbeschwerde erle-
digt (vgl. Lenz/Hansel, BVerfGG, 2. Aufl. 2015, § 90 Rn. 331 f.). In der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts ist jedoch anerkannt, dass eine Erledigung
nicht zur Unzulassigkeit der Verfassungsbeschwerde flhrt, wenn der gerlgte
Grundrechtseingriff besonders schwer wiegt und anderenfalls die Klarung einer
verfassungsrechtlichen Frage von grundsatzlicher Bedeutung unterbliebe (vgl.
BVerfGE 81, 138 <141 f.>; 91, 125 <133>; 98, 169 <198>; 103, 44 <58>), die ge-
genstandslos gewordene Mallhahme den Beschwerdefuhrer weiterhin beeintrach-
tigt (vgl. BVerfGE 99, 129 <138>) oder ein Rehabilitationsinteresse des Be-
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schwerdefluhrers besteht (vgl. auch BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 7. No-
vember 2017 - 2 BvVE 2/11 -, juris, Rn. 183; Bethge, in: Maunz/Schmidt-Bleibtreu/
Klein/Bethge, BVerfGG, § 90 Rn. 269a <Oktober 2013>). Vor diesem Hintergrund
konnen der Beschwerdefuhrer zu |. sowie die Beschwerdefihrerin zu lll. jedenfalls
unter dem Gesichtspunkt des Rehabilitationsinteresses ein fortbestehendes Inte-
resse an der Entscheidung Uber ihre Verfassungsbeschwerden geltend machen.

Dem Beschwerdefuhrer zu |. und der Beschwerdefuhrerin zu Ill. ist auch nicht
die Beschwerdebefugnis abzusprechen, soweit sie eine Verletzung von Art. 9
Abs. 3 GG in Verbindung mit Art. 20 Abs. 3 GG geltend machen und ihren Vortrag
insoweit malgeblich auf eine behauptete Unvereinbarkeit des Streikverbots mit
Vorgaben der Europaischen Menschenrechtskonvention stltzen. Zwar sind die
Gewahrleistungen der Europaischen Menschenrechtskonvention und ihrer Zu-
satzprotokolle kein unmittelbarer verfassungsrechtlicher Prifungsmalstab (vgl.
Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG, § 90 Abs. 1 BVerfGG). Ein Beschwerdefiihrer kann da-
her vor dem Bundesverfassungsgericht nicht unmittelbar die Verletzung eines in
der Europaischen Menschenrechtskonvention enthaltenen Menschenrechts mit
einer Verfassungsbeschwerde rigen (vgl. BVerfGE 10, 271 <274>; 34, 384
<395>; 41, 88 <105 f.>; 64, 135 <157>; 74, 102 <128>; 111, 307 <317>; 128, 326
<367>; BVerfGK 3, 4 <8>). Allerdings gehort zur Bindung der Behdrden und Ge-
richte an Recht und Gesetz (Art. 20 Abs. 3 GG) auch die Bericksichtigung der
Gewahrleistungen der Europaischen Menschenrechtskonvention und der Ent-
scheidungen des Gerichtshofs im Rahmen methodisch vertretbarer Gesetzesaus-
legung (vgl. BVerfGE 128, 326 <366 ff.>). Werden — wie vorliegend von dem Be-
schwerdefuhrer zu |. und der Beschwerdeflhrerin zu lll. — behordliche oder fach-
gerichtliche Defizite bei der Beachtung dieser Vorgaben geltend gemacht, kann
dies jedenfalls zu der Mdglichkeit eines VerstoRes gegen Grundrechte in Verbin-
dung mit dem Rechtsstaatsprinzip fuhren (vgl. BVerfGE 111, 307 <323 f., 329 f.>).

Die Verfassungsbeschwerden sind hinreichend substantiiert im Sinne von § 23
Abs. 1 Satz2 Halbsatz 1, § 92 BVerfGG. Die jeweiligen Beschwerdeschriften
begrinden die behauptete Verletzung von Rechten im Sinne von § 90 Abs. 1
BVerfGG mit verfassungsrechtlichen Argumenten und setzen sich sowohl mit den
verfassungsrechtlichen Malistaben als auch mit den angegriffenen Entscheidun-
gen hinreichend auseinander. Sie bereiten insbesondere die verfassungsrechtli-
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che Problematik der Gewahrleistung der Koalitionsfreiheit des Art. 9 Abs. 3 GG
einerseits und der Vorgaben des Art. 33 GG andererseits auf.

C.

Die Verfassungsbeschwerden sind nicht begriindet. Die angegriffenen behord-
lichen und gerichtlichen Entscheidungen verletzen den Beschwerdefihrer zu I.
und die Beschwerdefuhrerinnen zu Il. bis IV. nicht in ihren Rechten.

Die verfassungsrechtlichen Mal3stabe zur Beurteilung der geltend gemachten
Grundrechtsverletzungen ergeben sich insbesondere aus der von Art. 9 Abs. 3
GG gewahrleisteten Koalitionsfreiheit (1.), den hergebrachten Grundsatzen des
Berufsbeamtentums im Sinne von Art. 33 Abs. 5 GG (2.) sowie aus dem Grund-
satz der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes (3.).

1. a) Das Grundrecht aus Art. 9 Abs. 3 GG ist fur jedermann und fur alle Beru-
fe gewahrleistet und umfasst auch die Koalition als solche und ihr Recht, durch
spezifisch koalitionsgemalie Betatigung die in Art. 9 Abs. 3 GG genannten Zwecke
zu verfolgen, namlich die Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen zu wahren und zu
fordern (vgl. BVerfGE 4, 96 <107>; 17, 319 <333>; 18, 18 <25 f.>; 50, 290 <367>).
Die Koalitionsfreiheit schitzt alle Menschen in ihrer Eigenschaft als Berufsangeho-
rige (Arbeitnehmer oder Arbeitgeber) und enthalt keinen Ausschluss flr bestimmte
berufliche Bereiche. Damit werden neben Angestellten des o6ffentlichen Dienstes
auch Beamte vom persdnlichen Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG umfasst (vgl.
BVerfGE 19, 303 <312, 322>).

b) Der sachliche Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG umfasst das Recht auf
koalitionsgemale Betatigung (aa) einschlieBlich des Streikrechts (bb).

aa) Nach der standigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist
das Grundrecht aus Art. 9 Abs. 3 GG in erster Linie ein Freiheitsrecht auf spezi-
fisch koalitionsgemale Betatigung (vgl. BVerfGE 17, 319 <333>; 19, 303 <312>;
28, 295 <304>; 50, 290 <367>; 58, 233 <246>; 93, 352 <358>; zuletzt BVerfG,
Urteil des Ersten Senats vom 11. Juli 2017 - 1 BvR 1571/15 u.a. -, juris, Rn. 130),
das den Einzelnen die Freiheit gewahrleistet, Vereinigungen zur Forderung der
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Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen zu bilden und diesen Zweck gemeinsam zu
verfolgen. Soweit das Recht der Koalitionen selbst betroffen ist, die von Art. 9
Abs. 3 GG genannten Zwecke zu verfolgen, entscheiden sie im Rahmen ihrer Inte-
ressenwahrnehmung selbst Uber die einzusetzenden Mittel (vgl. BVerfGE 50, 290
<368> m.w.N.; 92, 365 <393>; BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 11. Juli 2017
-1 BvR 1571/15 u.a. -, juris, Rn. 130>). Der Schutz der Koalitionsfreiheit ist dabei
nach mittlerweile standiger Rechtsprechung nicht etwa von vornherein auf den
Bereich des Unerlasslichen beschrankt (so noch BVerfGE 19, 303 <321 f.>; 28,
295 <304>; 38, 281 <305>; 50, 290 <368 f.>), sondern erstreckt sich Uber den
Kernbereich des Art. 9 Abs. 3 GG hinaus auf alle koalitionsspezifischen Verhal-
tensweisen (vgl. BVerfGE 93, 352 <358 f.>; 94, 268 <283>; 100, 271 <282>; 103,
293 <304>).

bb) Soweit die Verfolgung der von Art. 9 Abs. 3 GG geschutzten Zwecke von
dem Einsatz bestimmter Mittel abhangt, werden auch diese vom Schutz des
Grundrechts umfasst (vgl. BVerfGE 84, 212 <224 f.>). Zu den geschutzten Mitteln
zahlen etwa Arbeitskampfmalinahmen, die auf den Abschluss von Tarifvertragen
gerichtet sind. Sie unterfallen jedenfalls insoweit der Koalitionsfreiheit, als sie all-
gemein erforderlich sind, um eine funktionierende Tarifautonomie sicherzustellen
(vgl. BVerfGE 88, 103 <114>; 92, 365 <393 f.>; BVerfG, Urteil des Ersten Senats
vom 11. Juli 2017 - 1 BvR 1571/15 u.a. -, juris, Rn. 131>). Hierflr spricht auch
Art. 9 Abs. 3 Satz 3 GG (vgl. BVerfGE 84, 212 <225>).

2. Das Grundrecht der Koalitionsfreiheit ist zwar vorbehaltlos gewahrleistet
(vgl. nur BVerfGE 92, 26 <41>). Damit ist aber nicht jede Einschrankung von
vornherein ausgeschlossen. Auch vorbehaltlos gewahrleistete Grundrechte kon-
nen durch kollidierende Grundrechte Dritter und andere mit Verfassungsrang aus-
gestattete Rechte begrenzt werden (vgl. etwa BVerfGE 28, 243 <261>; 84, 212
<228>; 92, 26 <41>; BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 11. Juli 2017 - 1 BVvR
1571/15 u.a. -, juris, Rn. 141). Als eine derartige Schranke mit Verfassungsrang
kommen die in Art. 33 Abs. 5 GG gewahrleisteten hergebrachten Grundsatze des
Berufsbeamtentums in Betracht (vgl. BVerfGE 19, 303 <322>).

a) Art. 33 Abs. 5 GG ist unmittelbar geltendes Recht und enthalt einen Rege-
lungsauftrag an den Gesetzgeber sowie eine institutionelle Garantie des Berufs-
beamtentums (vgl. BVerfGE 117, 330 <344>; 119, 247 <260>). Mit den herge-
brachten Grundsatzen des Berufsbeamtentums im Sinne des Art. 33 Abs. 5 GG ist
der Kernbestand von Strukturprinzipien gemeint, die allgemein oder doch ganz
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uberwiegend wahrend eines langeren, traditionsbildenden Zeitraums, insbesonde-
re unter der Reichsverfassung von Weimar, als verbindlich anerkannt und gewahrt
worden sind (vgl. BVerfGE 8, 332 <343>; 46, 97 <117>; 58, 68 <76 f.>; 83, 89
<98>; 106, 225 <232>; 107, 218 <237>; 117, 330 <344 f.>; 117, 372 <379>; 121,
205 <219>; ohne Bezug auf die Weimarer Reichsverfassung BVerfGE 145, 1
<8 Rn. 16>). Die Entwicklung des Berufsbeamtentums ist historisch eng mit derje-
nigen des Rechtsstaats verknupft: War der Beamte urspringlich allein dem Re-
genten verpflichtet, wandelte er sich mit dem veranderten Staatsverstandnis vom
Flrsten- zum Staatsdiener. Seine Aufgabe war und ist es, Verfassung und Gesetz
im Interesse des Blrgers auch und gerade gegen die Staatsspitze zu behaupten.
Das Berufsbeamtentum als Institution griindet auf Sachwissen, fachlicher Leistung
und loyaler Pflichterfillung. Es soll eine stabile Verwaltung sichern und damit ei-
nen ausgleichenden Faktor gegenuber den das Staatswesen gestaltenden politi-
schen Kraften bilden (vgl. BVerfGE 7, 155 <162>; 119, 247 <260 f.>; stRspr).

b) Bezugspunkt des auf alle Beamtinnen und Beamten anwendbaren Art. 33
Abs. 5 GG ist nicht das gewachsene Beamtenrecht, sondern das Berufsbeamten-
tum (vgl. BVerfGE 117, 330 <349>). In ihrem Bestand geschutzt sind daher nur
diejenigen Regelungen, die das Bild des Berufsbeamtentums in seiner Gberkom-
menen Gestalt maldgeblich pragen, sodass ihre Beseitigung das Berufsbeamten-
tum als solches antasten wirde (vgl. BVerfGE 43, 177 <185>; 114, 258 <286>).
Dieses Erfordernis der Substanzialitat ergibt sich bereits aus dem Wesen einer
institutionellen Garantie, deren Sinn gerade darin liegt, den Kernbestand der
Strukturprinzipien, mithin die Grundsatze, die nicht hinweggedacht werden kon-
nen, ohne dass damit zugleich die Einrichtung selbst in ihrem Charakter grundle-
gend verandert wirde, dem gestaltenden Gesetzgeber verbindlich als Rahmen
vorzugeben. Das Bundesverfassungsgericht hat dies mit der Formulierung zum
Ausdruck gebracht, dass Art. 33 Abs. 5 GG insoweit nicht nur Bertcksichtigung,
sondern auch Beachtung verlangt (vgl. BVerfGE 8, 1 <16 f.>; 11, 203 <210>; 61,
43 <57 f.>). Demgegenuber steht Art. 33 Abs. 5 GG einer Weiterentwicklung des
Beamtenrechts nicht entgegen, solange eine strukturelle Veranderung an den fur
Erscheinungsbild und Funktion des Berufsbeamtentums wesentlichen Regelungen
nicht vorgenommen wird (vgl. BVerfGE 117, 330 <348 f.>; 117, 372 <379>). In der
Pflicht zur Berlcksichtigung ist eine Entwicklungsoffenheit angelegt, die den Ge-
setzgeber in die Lage versetzt, die Ausgestaltung des Dienstrechts den jeweiligen
Entwicklungen der Staatlichkeit anzupassen und das Beamtenrecht damit in die
Zeit zu stellen. Die Strukturentscheidung des Art. 33 Abs. 5 GG belasst ausrei-
chend Raum, die geschichtlich gewachsene Institution in den Rahmen unseres
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heutigen Staatslebens einzuflgen (vgl. BVerfGE 3, 58 <137>; 7, 155 <162>; 70,
69 <79>) und den Funktionen anzupassen, die das Grundgesetz dem o6ffentlichen
Dienst in der freiheitlichen, rechts- und sozialstaatlichen Demokratie zuschreibt
(vgl. BVerfGE 8, 1 <16>; 9, 268 <286>; 15, 167 <195> m.w.N.).

c) Zu dem Kernbestand von Strukturprinzipien, bei dem die Beachtenspflicht
den Weg zu tiefgreifenden strukturellen Veranderungen durch den einfachen Ge-
setzgeber versperrt, gehéren unter anderem die Treuepflicht der Beamten
(vgl. BVerfGE 39, 334 <346 f.>; 119, 247 <264>), das Lebenszeitprinzip
(vgl. BVerfGE 71, 255 <268>; 121, 205 <220>), das Alimentationsprinzip
(vgl. BVerfGE 8, 1 <16 ff.>; 44, 249 <265>; 49, 260 <271>; 70, 251 <267>; 99,
300 <314>; 106, 225 <232>; 117, 372 <380>; 139, 64 <111 Rn. 92>; 140, 240
<277 Rn. 71>) und der damit korrespondierende Grundsatz, dass die Besoldung
der Beamten einseitig durch Gesetz zu regeln ist (vgl. BVerfGE 44, 249 <264>;
siehe auch BVerfGE 8, 1 <15 ff.>; 8, 28 <35>). Diese pragenden Strukturmerkma-
le stehen dabei nicht unverbunden nebeneinander, sondern sind aufeinander be-
zogen (zu Lebenszeit- und Alimentationsprinzip vgl. BVerfGE 119, 247 <263>;
121, 205 <221>; zu Treuepflicht und Alimentationsprinzip vgl. BVerfGE 21, 329
<345>; 44, 249 <264>; 130, 263 <298>; zu Treuepflicht des Beamten und Fursor-
gepflicht des Dienstherrn vgl. BVerfGE 9, 268 <286>; ferner auch BVerfGE 71, 39
<59>).

aa) Zu den hergebrachten Grundsatzen des Berufsbeamtentums sowie zum
Kern der institutionellen Garantie aus Art. 33 Abs. 5 GG zahlt die Treuepflicht des
Beamten (vgl. bereits BVerfGE 9, 268 <286>). Ihr kommt besondere Bedeutung
auch im modernen Verwaltungsstaat zu, dessen sachgerechte und effiziente Auf-
gabenwahrnehmung auf eine intakte, loyale, pflichttreue, dem Staat und seiner
verfassungsmafigen Ordnung innerlich verbundene Beamtenschaft angewiesen
ist (vgl. BVerfGE 39, 334 <347>). Der Beamte ist dem Allgemeinwohl und damit
zur uneigennutzigen Amtsfuhrung verpflichtet und hat bei der Erflllung der ihm
anvertrauten Aufgaben seine eigenen Interessen zurickzustellen. Der Einsatz
wirtschaftlicher Kampf- und Druckmittel zur Durchsetzung eigener Interessen, ins-
besondere auch kollektive KampfmalRnahmen im Sinne des Art. 9 Abs. 3 GG wie
das Streikrecht, lassen sich mit der Treuepflicht des Beamten nicht vereinbaren
(vgl. BVerfGE 119, 247 <264> m.w.N.). Die Gewahrleistung einer rechtlich und
wirtschaftlich gesicherten Position soll ihn dabei in die Lage versetzen, seiner
Treuepflicht zu genlgen.
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bb) Das Lebenszeitprinzip hat die Funktion, die Unabhangigkeit des Beamten
im Interesse einer rechtsstaatlichen Verwaltung zu gewahrleisten. Erst rechtliche
und wirtschaftliche Sicherheit bieten die Gewahr dafur, dass das Berufsbeamten-
tum zur Erfallung der ihm vom Grundgesetz zugewiesenen Aufgabe, im politi-
schen Kraftespiel eine stabile, gesetzestreue Verwaltung zu sichern, beitragen
kann (vgl. BVerfGE 121, 205 <221>). Dazu gehdrt auch und vor allem, dass der
Beamte nicht willkirlich oder nach freiem Ermessen politischer Gremien aus sei-
nem Amt entfernt werden kann. Der mit dem Lebenszeitverhaltnis gewahrten Un-
entziehbarkeit des statusrechtlichen Amts kommt grundlegende Bedeutung zu,
weil sie dem Beamten gerade bei der Auslibung des Ubertragenen Amts die im
Interesse seiner Bindung an Gesetz und Recht erforderliche Unabhangigkeit si-
chert (vgl. BVerfGE 121, 205 <222>; 141, 56 <71 Rn. 38>).

cc) Das Alimentationsprinzip verpflichtet den Dienstherrn, den Beamten und
seine Familie lebenslang angemessen zu alimentieren und ihm nach seinem
Dienstrang, nach der mit seinem Amt verbundenen Verantwortung und nach der
Bedeutung des Berufsbeamtentums flur die Allgemeinheit entsprechend der Ent-
wicklung der allgemeinen wirtschaftlichen und finanziellen Verhaltnisse und des
allgemeinen Lebensstandards einen angemessenen Lebensunterhalt zu gewah-
ren (vgl. BVerfGE 8, 1 <14>; 117, 330 <351>; 119, 247 <269>; 130, 263 <292>;
139, 64 <111 f. Rn. 93>; 140, 240 <278 Rn. 72>). Die Besoldung des Beamten
stellt kein Entgelt fir bestimmte konkrete Dienstleistungen dar, sondern ist eine
.Gegenleistung” des Dienstherrn daflr, dass sich der Beamte ihm mit seiner gan-
zen Personlichkeit zur Verfugung stellt. Sie bildet die Voraussetzung dafur, dass
sich der Beamte ganz dem offentlichen Dienst als Lebensberuf widmen und die
ihm im Staatsleben zufallende Funktion, eine stabile Verwaltung zu sichern und
damit einen ausgleichenden Faktor gegenuber den das Staatsleben gestaltenden
politischen Kraften zu bilden, erfullen kann (vgl. BVerfGE 7, 155 <162 f.>; 21, 329
<345>; 39, 196 <201>; 44, 249 <265>; 117, 372 <380>; stRspr). Deshalb ist die
Folgerung unabweisbar, dass die Sicherung eines angemessenen Lebensunter-
halts als ein besonders wesentlicher hergebrachter Grundsatz anzusehen ist, zu
dessen Beachtung der Gesetzgeber verpflichtet ist (BVerfGE 8, 1 <16 f.>; 117,
372 <380 f.>).

Mit der unmittelbaren objektiven Gewahrleistung des angemessenen Lebens-
unterhalts begriindet Art. 33 Abs. 5 GG zugleich aber auch ein grundrechtsahnli-
ches Individualrecht des einzelnen Beamten gegentber dem Staat (vgl. BVerfGE
99, 300 <314>; 107, 218 <236 f.>; 117, 330 <344>; 119, 247 <266>; 130, 263
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<292>). Diese subijektiv-rechtliche Auspragung des Art. 33 Abs. 5 GG folgt aus der
Eigenart des beamtenrechtlichen Rechtsverhaltnisses: Der Beamte steht dem
Staat als seinem Dienstherrn gegenuber, der in seiner Stellung als Gesetzgeber
zugleich fur die Regelung des Rechtsverhaltnisses sowie die Verteilung der ge-
genseitigen Rechte und Pflichten allein zustandig und verantwortlich ist. Der ein-
zelne Beamte hat keine eigenen Mdglichkeiten, auf die nahere Ausgestaltung sei-
nes Rechtsverhaltnisses einzuwirken. Er ist vielmehr auf die Regelung angewie-
sen, die sein Dienstherr als Gesetzgeber getroffen hat. Wenn daher das Grundge-
setz in Art. 33 Abs. 5 GG unmittelbar die Gewahr dafur bieten will, dass die beam-
tenrechtliche Gesetzgebung bestimmten eng begrenzten verfassungsrechtlichen
Mindestanforderungen entspricht, dann liegt die Annahme nahe, dass den haupt-
sachlich und unmittelbar Betroffenen ein entsprechendes Individualrecht einge-
raumt werden soll, damit sie insoweit in Ubereinstimmung mit den rechts- und so-
zialstaatlichen Grundprinzipien ihre verfassungsmafige Stellung auch rechtlich
wahren kdnnen (vgl. auch BVerfGE 8, 1 <17>).

d) An den Beachtenspflichten hat auch die Einfligung der Fortentwicklungs-
klausel in Art. 33 Abs. 5 GG durch Art. 1 Nr. 3 des Gesetzes zur Anderung des
Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a, 91b,
93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢c, 143c) vom 28. August 2006
(BGBI | S. 2034) nichts geandert. Schon aus dem insoweit unveranderten Wortlaut
der Bestimmung ergibt sich, dass der Gesetzgeber bei der Regelung des offentli-
chen Dienstrechts weiterhin die hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamten-
tums zu bertcksichtigen hat (vgl. BVerfGE 119, 247 <272 f.>). Fortzuentwickeln ist
das Recht des offentlichen Dienstes, nicht aber der hierfur geltende Malistab, die
hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums (vgl. BVerfGE 121, 205
<232>). Allerdings verbleibt dem Gesetzgeber auch bei hergebrachten Grundsat-
zen ein Gestaltungsspielraum, um die Beamtengesetzgebung den Erfordernissen
des freiheitlichen demokratischen Staates sowie seiner fortschreitenden Entwick-
lung anpassen zu kdnnen. Solange keine strukturelle Veranderung an den fiur die
Institution des Berufsbeamtentums wesentlichen Regelungen vorgenommen wird,
steht Art. 33 Abs. 5 GG einer Fortentwicklung des Beamtenrechts deshalb nicht
entgegen (BVerfGE 145, 1 <12 f. Rn. 27>). Gleichwohl verstoen Anderungen, die
mit den Grundstrukturen des von Art. 33 Abs. 5 GG geschultzten Leitbilds des
deutschen Berufsbeamtentums nicht in Einklang gebracht werden kdnnen, auch
weiterhin gegen die Vorgaben der Verfassung (vgl. BVerfGE 119, 247 <273>).
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3. Die Bestimmungen des Grundgesetzes sind volkerrechtsfreundlich auszu-
legen. Die Europaische Menschenrechtskonvention steht zwar innerstaatlich im
Rang eines Bundesgesetzes und damit unter dem Grundgesetz (a). Sie ist jedoch
bei der Auslegung der Grundrechte und rechtsstaatlichen Grundsatze des Grund-
gesetzes heranzuziehen (b). Dies gilt auch fur die Auslegung der Europaischen
Menschenrechtskonvention durch den Europaischen Gerichtshof flir Menschen-
rechte (c). Diese Bedeutung der Europaischen Menschenrechtskonvention und
damit auch der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fur Menschen-
rechte beruht auf der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes und seiner
inhaltlichen Ausrichtung auf die Menschenrechte (d). Eine Heranziehung als Aus-
legungshilfe verlangt allerdings keine schematische Parallelisierung beziehungs-
weise vollstandige Harmonisierung der Aussagen des Grundgesetzes mit denen
der Europaischen Menschenrechtskonvention, sondern ein Aufnehmen ihrer Wer-
tungen (e). Jenseits des Art. 46 EMRK ist bei der Auslegung des Grundgesetzes
dem spezifischen Kontext der Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs flr
Menschenrechte besondere Bedeutung beizumessen (f). Grenzen der Volker-
rechtsfreundlichkeit ergeben sich dort, wo ein Aufnehmen der Wertungen der Eu-
ropaischen Menschenrechtskonvention methodisch nicht vertretbar und mit den
Vorgaben des Grundgesetzes unvereinbar ist (Q).

a) Die Europaische Menschenrechtskonvention und ihre Zusatzprotokolle sind
volkerrechtliche Vertrage. Die Konvention Uberlasst es den Vertragsparteien, in
welcher Weise sie ihrer Pflicht zur Beachtung der Vertragsvorschriften gentigen
(vgl. BVerfGE 111, 307 <316> m.w.N.). Der Bundesgesetzgeber hat den genann-
ten Ubereinkommen jeweils mit formlichem Gesetz gemaR Art. 59 Abs. 2 GG zu-
gestimmt (Gesetz Uber die Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten vom 7. August 1952, BGBI Il S. 685; die Konvention ist gemal3 der
Bekanntmachung vom 15. Dezember 1953, BGBI Il 1954 S. 14, am 3. September
1953 fur die Bundesrepublik Deutschland in Kraft getreten; Neubekanntmachung
der Konvention in der Fassung des 11. Zusatzprotokolls in BGBI 1l 2002 S. 1054).
Damit hat er einen entsprechenden Rechtsanwendungsbefehl erteilt. Innerhalb der
deutschen Rechtsordnung stehen die Europaische Menschenrechtskonvention
und ihre Zusatzprotokolle — soweit sie flr die Bundesrepublik Deutschland in Kraft
getreten sind — im Range eines Bundesgesetzes (vgl. BVerfGE 74, 358 <370>;
111, 307 <316 f.>).

b) Gleichwohl besitzen die Gewahrleistungen der Europaischen Menschen-
rechtskonvention verfassungsrechtliche Bedeutung, indem sie die Auslegung der
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Grundrechte und rechtsstaatlichen Grundsatze des Grundgesetzes beeinflussen
(vgl. BVerfGE 74, 358 <370>; 83, 119 <128>; 111, 307 <316 f., 329>; 120, 180
<200 f.>; 128, 326 <367 f.>; BVerfGK 3, 4 <8>; 9, 174 <190>; 10, 66 <77>; 10,
234 <239>; 20, 234 <247>). Der Konventionstext und die Rechtsprechung des
Europaischen Gerichtshofs fliir Menschenrechte dienen nach der standigen Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts auf der Ebene des Verfassungsrechts
als Auslegungshilfen fur die Bestimmung von Inhalt und Reichweite von Grund-
rechten und rechtsstaatlichen Grundsatzen des Grundgesetzes, sofern dies nicht
zu einer — von der Konvention selbst nicht gewollten (vgl. Art. 53 EMRK) — Ein-
schrankung oder Minderung des Grundrechtsschutzes nach dem Grundgesetz
fuhrt (vgl. BVerfGE 74, 358 <370>; 111, 307 <317>; 120, 180 <200 f.>).

c) Die Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte in
Verfahren gegen die Bundesrepublik Deutschland sind nach Art. 46 EMRK zu be-
folgen. Im Rahmen der Heranziehung der Europaischen Menschenrechtskonven-
tion als Auslegungshilfe berlcksichtigt das Bundesverfassungsgericht Entschei-
dungen des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte aber auch dann,
wenn sie nicht denselben Streitgegenstand betreffen. Dies beruht auf der jeden-
falls faktischen Orientierungs- und Leitfunktion, die der Rechtsprechung des Euro-
paischen Gerichtshofs fur Menschenrechte fur die Auslegung der Europaischen
Menschenrechtskonvention auch Uber den konkret entschiedenen Einzelfall hin-
aus zukommt (vgl. BVerfGE 111, 307 <320>; 128, 326 <368>; BVerfGK 10, 66
<77 f.>; 10, 234 <239>). Die innerstaatlichen Wirkungen der Entscheidungen des
Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte erschoépfen sich insoweit nicht in
einer aus Art. 20 Abs. 3 GG in Verbindung mit Art. 59 Abs. 2 GG abzuleitenden
und auf die den konkreten Entscheidungen zugrundeliegenden Lebenssachverhal-
te begrenzten Berlcksichtigungspflicht, denn das Grundgesetz will vor dem Hin-
tergrund der zumindest faktischen Prazedenzwirkung der Entscheidungen interna-
tionaler Gerichte Konflikte zwischen den vélkerrechtlichen Verpflichtungen der
Bundesrepublik Deutschland und dem nationalen Recht nach Moglichkeit vermei-
den (vgl. BVerfGE 111, 307 <328>; 112, 1 <25 f.>; BVerfGK 9, 174 <190, 193>).
Die Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes ist damit Ausdruck eines Sou-
veranitatsverstandnisses, das einer Einbindung in inter- und supranationale Zu-
sammenhange sowie deren Weiterentwicklung nicht nur nicht entgegensteht, son-
dern diese voraussetzt und erwartet. Vor diesem Hintergrund steht auch das ,letz-
te Wort“ der deutschen Verfassung einem internationalen und europaischen Dia-
log der Gerichte nicht entgegen, sondern ist dessen normative Grundlage.
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d) Die Heranziehung der Europaischen Menschenrechtskonvention und der
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte als Ausle-
gungshilfe auf der Ebene des Verfassungsrechts Uber den Einzelfall hinaus dient
dazu, den Garantien der Menschenrechtskonvention in der Bundesrepublik
Deutschland méglichst umfassend Geltung zu verschaffen und kann dartber hin-
aus Verurteilungen der Bundesrepublik Deutschland vermeiden helfen (BVerfGE
128, 326 <369>). Die inhaltliche Ausrichtung des Grundgesetzes auf die Men-
schenrechte kommt insbesondere in dem Bekenntnis des deutschen Volkes zu
unverletzlichen und unverauferlichen Menschenrechten in Art. 1 Abs. 2 GG zum
Ausdruck. Das Grundgesetz weist mit Art. 1 Abs. 2 GG dem Kernbestand an Men-
schenrechten einen besonderen Schutz zu. Dieser ist in Verbindung mit Art. 59
Abs. 2 GG die Grundlage fur die verfassungsrechtliche Pflicht, auch bei der An-
wendung der deutschen Grundrechte die Europaische Menschenrechtskonvention
in ihrer konkreten Ausgestaltung als Auslegungshilfe heranzuziehen. Art. 1 Abs. 2
GG ist daher zwar kein Einfallstor flr einen unmittelbaren Verfassungsrang der
Europaischen Menschenrechtskonvention, die Vorschrift ist aber mehr als ein un-
verbindlicher Programmsatz, indem sie eine Maxime fur die Auslegung des
Grundgesetzes vorgibt und verdeutlicht, dass seine Grundrechte auch als Auspra-
gung der allgemeinen Menschenrechte zu verstehen sind und diese als Mindest-
standard in sich aufgenommen haben (vgl. BVerfGE 74, 358 <370>; 111, 307
<329>; 128, 326 <369>; Dreier, in: Dreier, GG, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 1 Abs. 2
Rn. 21; Herdegen, in: Maunz/Durig, GG, Art. 1 Abs. 2 Rn. 47 <Marz 2006>; Giege-
rich, in: Dorr/Grote/Marauhn, EMRK/GG, Bd. |, 2. Aufl. 2013, Kap. 2 Rn. 71 ff.).

e) Die Heranziehung der Europaischen Menschenrechtskonvention als Ausle-
gungshilfe fur die Bestimmungen des Grundgesetzes ist ergebnisorientiert: Sie
zielt nicht auf eine schematische Parallelisierung einzelner verfassungsrechtlicher
Begriffe (BVerfGE 137, 273 <320 f. Rn. 128> m.w.N.), sondern dient der Vermei-
dung von Voalkerrechtsverletzungen. Die Beseitigung oder Vermeidung einer Vol-
kerrechtsverletzung wird zwar vielfach leichter zu erreichen sein, wenn das inner-
staatliche Recht mit der Konvention harmonisiert wird. Volkerrechtlich betrachtet
ist das jedoch nicht zwingend: Die Konvention Uberlasst es den Vertragsparteien,
in welcher Weise sie ihrer Pflicht zur Beachtung der Vertragsvorschriften gentgen
(vgl. BVerfGE 111, 307 <316>; 128, 326 <367>). Vor diesem Hintergrund gilt auch
fur die volkerrechtsfreundliche Auslegung der Begriffe des Grundgesetzes ahnlich
wie flr eine verfassungsvergleichende Auslegung, dass Ahnlichkeiten im Normtext
nicht Uber Unterschiede, die sich aus dem Kontext der Rechtsordnungen ergeben,
hinwegtauschen dirfen. Die menschenrechtlichen Gehalte des jeweils in Rede
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stehenden volkerrechtlichen Vertrags missen im Rahmen eines aktiven (Rezepti-
ons-)Vorgangs in den Kontext der aufnehmenden Verfassungsordnung ,umge-
dacht® werden (vgl. BVerfGE 128, 326 <370>, unter Verweis auf Haberle, Europa-
ische Verfassungslehre, 7. Aufl. 2011, S. 255 f.; vgl. auch Dreier, in: Dreier, GG,
Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 1 Abs. 2 Rn. 20).

f) Wahrend sich die Vertragsparteien durch Art. 46 EMRK verpflichtet haben,
in allen Rechtssachen, in denen sie Partei sind, das endgultige Urteil des Ge-
richtshofs zu befolgen (vgl. auch BVerfGE 111, 307 <320>), sind bei der Orientie-
rung an der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte
jenseits des Anwendungsbereiches des Art. 46 EMRK die konkreten Umstande
des Falles im Sinne einer Kontextualisierung in besonderem Mal3e in den Blick zu
nehmen (vgl. Kaiser, AGR 142 <2017>, S. 417 <432 ff.>). Hierbei ist zunachst zu
sehen, dass im Gegensatz zum Recht der Europaischen Union (vgl. BVerfGE 75,
223 <244 f.>) die Europaische Menschenrechtskonvention in Ermangelung eines
entsprechenden innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehls keinen Anwendungs-
vorrang gegenuber nationalem Gesetzesrecht beanspruchen kann. Kommt den
Konventionsrechten damit kein Vorrang vor der deutschen Verfassungsrechtsord-
nung, sondern vielmehr eine Bedeutung als Auslegungsmaxime fur das Grundge-
setz zu, geht es bei der Berlcksichtigung der Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofs flir Menschenrechte jenseits ihrer inter-partes-Wirkung maflgeblich
darum, Aussagen zu Grundwertungen der Konvention zu identifizieren und sich
hiermit auseinanderzusetzen (vgl. Kaiser, AGR 142 <2017>, S. 417 <432>). Ein
Konflikt mit Grundwertungen der Konvention ist dabei nach Mdglichkeit zu vermei-
den. Die Anerkennung einer Orientierungs- und Leitfunktion setzt damit ein Mo-
ment der Vergleichbarkeit voraus. Bei der Berucksichtigung der Rechtsprechung
des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte sind der konkrete Sachverhalt
des entschiedenen Falles und sein (rechtskultureller) Hintergrund ebenso mit ein-
zustellen wie mogliche spezifische Besonderheiten der deutschen Rechtsordnung,
die einer undifferenzierten Ubertragung im Sinne einer bloRen ,Begriffsparallelisie-
rung“ entgegenstehen. Die Leit- und Orientierungsfunktion ist dort besonders
grol3, wo sie sich auf Parallelfalle im Geltungsbereich derselben Rechtsordnung
bezieht, mithin (andere) Verfahren in dem von der Ausgangsentscheidung des
Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte betroffenen Vertragsstaat betrof-
fen sind (vgl. Grabenwarter/Pabel, Europaische Menschenrechtskonvention,
6. Aufl. 2016, § 16 Rn. 8).
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g) Die Grenzen einer volkerrechtsfreundlichen Auslegung ergeben sich aus
dem Grundgesetz. Die Moglichkeiten einer konventionsfreundlichen Auslegung
enden dort, wo diese nach den anerkannten Methoden der Gesetzesauslegung
und Verfassungsinterpretation nicht mehr vertretbar erscheint (vgl. BVerfGE 111,
307 <329>; 128, 326 <371>; zur absoluten Grenze des Kerngehalts der Verfas-
sungsidentitat des Grundgesetzes gemaly Art. 79 Abs. 3 GG vgl. BVerfGE 123,
267 <344 ff.>). Soweit im Rahmen geltender methodischer Standards Auslegungs-
und Abwagungsspielraume erdffnet sind, trifft deutsche Gerichte die Pflicht, der
konventionsgemalRen Auslegung den Vorrang zu geben. Etwas anderes gilt nur
dann, wenn die Beachtung der Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs flr
Menschenrechte etwa wegen einer geanderten Tatsachenbasis gegen eindeutig
entgegenstehendes Gesetzesrecht oder deutsche Verfassungsbestimmungen,
namentlich auch gegen Grundrechte Dritter verstof3t (vgl. BVerfGE 111, 307
<329>). Es widerspricht daher nicht dem Ziel der Volkerrechtsfreundlichkeit, wenn
der Gesetzgeber ausnahmsweise Volkervertragsrecht nicht beachtet, sofern nur
auf diese Weise ein Verstol3 gegen tragende Grundsatze der Verfassung abzu-
wenden ist (vgl. BVerfGE 111, 307 <319>).

Eine volkerrechtsfreundliche Auslegung der Grundrechte darf zudem nicht da-
zu flhren, dass der Grundrechtsschutz nach dem Grundgesetz eingeschrankt
wird; das schliet auch die Europaische Menschenrechtskonvention selbst aus
(vgl. Art. 53 EMRK, dazu BVerfGE 111, 307 <317>). Dieses Rezeptionshemmnis
kann vor allem in mehrpoligen Grundrechtsverhaltnissen relevant werden, in de-
nen das ,Mehr” an Freiheit fir den einen Grundrechtstrager zugleich ein ,Weniger®
fur einen anderen bedeutet (vgl. BVerfGE 128, 326 <371> m.w.N.).

Im Ubrigen ist auch im Rahmen der konventionsfreundlichen Auslegung des
Grundgesetzes die Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fur Men-
schenrechte mdglichst schonend in das vorhandene, dogmatisch ausdifferenzierte
nationale Rechtssystem einzupassen (vgl. BVerfGE 111, 307 <327>; 128, 326
<371>), weshalb sich eine unreflektierte Adaption volkerrechtlicher Begriffe verbie-
tet. In der Perspektive des Grundgesetzes kommt insbesondere — gerade wenn
ein autonom gebildeter Begriff des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrech-
te bei textlich ahnlichen Garantien anders ausfallt als der entsprechende Begriff
des Grundgesetzes — das Verhaltnismaligkeitsprinzip als verfassungsimmanenter
Grundsatz in Betracht, um Wertungen des Europaischen Gerichtshofs fir Men-
schenrechte zu bertcksichtigen: ,Heranziehung als Auslegungshilfe kann vor die-
sem Hintergrund bedeuten, die vom Europaischen Gerichtshof fir Menschenrech-
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te in seiner Abwagung bertcksichtigten Aspekte auch in die verfassungsrechtliche
VerhaltnismaRigkeitsprifung einzubeziehen (vgl. BVerfGE 111, 307 <324>; 128,
326 <371 f.>; BVerfGK 3, 4 <9>).

Die mit den Verfassungsbeschwerden angegriffenen Hoheitsakte sind von
Verfassungs wegen nicht zu beanstanden. Sie sind, mit teils unterschiedlichen
Begrundungsansatzen, jeweils im Ergebnis von dem Bestehen eines Streikverbots
fur deutsche Beamtinnen und Beamte ausgegangen. Hierin liegt keine Verken-
nung der malgeblichen verfassungsrechtlichen Vorgaben. Zwar unterfallen der
Beschwerdefuhrer zu |. sowie die Beschwerdefuhrerinnen zu Il. bis IV. dem
Schutzbereich der Koalitionsfreiheit (1.). Auch stellen die in den Ausgangsverfah-
ren angegriffenen Mallinahmen jeweils einen Eingriff in das Grundrecht aus Art. 9
Abs. 3 GG dar (2.). Diese Eingriffe sind jedoch verfassungsrechtlich gerechtfertigt
(3.). Eine andere Beurteilung ergibt sich auch nicht mit Blick auf die Gewahrleis-
tungen der Europaischen Menschenrechtskonvention (4.).

1. Die Koalitionsfreiheit wird nicht verfassungsunmittelbar durch die herge-
brachten Grundsatze des Berufsbeamtentums (Art. 33 Abs. 5 GG) begrenzt (a).
Der sachliche Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG ist vorliegend erdffnet (b).

a) In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts finden sich bislang
keine ausdrucklichen Aussagen zum Verhaltnis von Art. 9 Abs. 3 GG zu Art. 33
Abs. 5 GG. In einem frihen Urteil entschied der Erste Senat zur Reichweite der
Koalitionsfreiheit zwar, eine Sonderstellung kdnnten solche Vereinigungen ein-
nehmen, deren Mitglieder von der tariflichen Lohngestaltung durch andere verfas-
sungsrechtliche Bestimmungen ausgeschlossen seien, wie sich dies etwa flr Be-
amte aus den hergebrachten Grundsatzen des Berufsbeamtentums (Art. 33 Abs. 5
GG) ergebe (vgl. BVerfGE 4, 96 <107>). Den hierin zum Ausdruck kommenden
Gedanken einer verfassungsunmittelbaren Begrenzung des Schutzbereiches der
Koalitionsfreiheit hat das Bundesverfassungsgericht spater aber nicht mehr aufge-
griffen. In seinem Beschluss zu der gewerkschaftlichen Werbung bei Personal-
ratswahlen aus dem Jahr 1965 hat der Zweite Senat festgestellt, dass das fir je-
dermann und fur alle Berufe gewahrleistete Grundrecht der Koalitionsfreiheit auch
Beamten zustehe, allerdings zu prifen sei, ob weitergehende Beschrankungen
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des Grundrechts fur diese Personengruppe durch Art. 33 Abs. 5 GG gerechtfertigt
werden konnten. Nach Art. 33 Abs. 5 GG seien nur solche Grundrechtsbeschran-
kungen zulassig, die durch Sinn und Zweck des konkreten Dienst- und Treuever-
haltnisses des Beamten gefordert wirden (vgl. BVerfGE 19, 303 <322>). Grund-
rechtsdogmatisch setzt eine Grundrechtsbeschrankung (und ihre Rechtfertigung)
die Erdéffnung des Schutzbereiches der jeweiligen Gewahrleistung voraus. Lage
bereits eine verfassungsunmittelbare Begrenzung auf der Ebene des Schutzberei-
ches vor, waren Aussagen zu Grundrechtsbeschrankungen und ihrer Rechtferti-
gung hingegen nicht mehr erforderlich (vgl. auch Klein, Das Kollektivvertrags- und
Streikrecht fir Beamte in privatisierten Unternehmen, 2017, S. 139 m.w.N.). Das
Bundesverwaltungsgericht geht in seinem Urteil vom 27. Februar 2014 -2 C 1.13 -
unter Verweis auf drei Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE
8, 1 <17>; 44, 249 <264>; 119, 247 <264>) davon aus, dass Art. 33 Abs. 5 GG
aufgrund seiner inhaltlichen Bestimmtheit unmittelbar gelte und dem Grundrecht
der Koalitionsfreiheit nach Art. 9 Abs. 3 GG vorgehe, soweit sein Anwendungsbe-
reich reiche (vgl. BVerwGE 149, 117 <125 f. Rn. 32>). Die beiden erstgenannten
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts befassen sich indes schon nicht
mit Art. 9 Abs. 3 GG; die Entscheidung zur antragslosen Teilzeitbeschaftigung
(vgl. BVerfGE 119, 247 <264>) erwahnt die Koalitionsfreiheit zwar am Rande, trifft
aber keine Aussage Uber das Verhaltnis zu den hergebrachten Grundsatzen des
Berufsbeamtentums.

Eine systematische und teleologische Auslegung flhrt indes zu dem Ergebnis,
dass die hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums kollidierendes
Verfassungsrecht zur Rechtfertigung von Beschrankungen des Art. 9 Abs. 3 GG
darstellen; sie begrenzen die Koalitionsfreiheit nicht verfassungsunmittelbar (vgl.
Klein, Das Kollektivvertrags- und Streikrecht fur Beamte in privatisierten Unter-
nehmen, 2017, S. 140 ff.; a.A. Hansle, Streik und Daseinsvorsorge, 2016,
S. 490 ff.). Ein solches Verstandnis tragt der herausgehobenen Stellung der
Grundrechte als dem Kern der freiheitlich demokratischen Ordnung (vgl. BVerfGE
31, 58 <73>) Rechnung und vermeidet eine vorschnelle und nur abstrakte Guter-
abwagung, in der ein Rechtsgut auf Kosten eines anderen realisiert wird (vgl. auch
Hesse, Grundzige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
20. Aufl. 1995, Rn. 72). Vielmehr wird dadurch dem Grundsatz der praktischen
Konkordanz umfassend Rechnung getragen, wonach zwei Verfassungsguter mit-
einander derart in Einklang gebracht werden, dass der schonendste Ausgleich
gefunden wird. Jedes der Verfassungsguter hat so weitgehend wie maoglich zur
Geltung und damit zur optimalen Wirksamkeit zu kommen. Dies gilt auch fur die
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Strukturprinzipien des Art. 33 Abs. 5 GG, die einem Ausgleich mit anderen Gutern
nicht von vornherein verschlossen sind (vgl. Kees, Der Staat 54 <2015>, S. 63
<75>). Auch nach dem die Verfassungsinterpretation leitenden Prinzip der Einheit
der Verfassung ist eine Betrachtungsweise zu vermeiden, die einzelne Werte und
Prinzipien gegenuber anderen einseitig vorzieht oder verwirft. Eine grundrechts-
begrenzende Auslegung bereits auf der Ebene des Schutzbereichs ohne Eintritt in
eine VerhaltnismaRigkeitsprifung kommt nur dort in Betracht, wo sich dies dem
Grundgesetz zweifelsfrei entnehmen lasst. Dies ist vorliegend nicht der Fall.

b) Die Eroéffnung des sachlichen Schutzbereiches der Koalitionsfreiheit l1asst
sich jedenfalls in Fallen der vorliegenden Art — der Beschwerdefihrer zu I. sowie
die Beschwerdeflhrerinnen zu Il. bis IV. sind als beamtete Lehrkrafte Streikaufru-
fen der GEW gefolgt — auch nicht von vornherein mit Verweis auf das Erfordernis
einer Tarifbezogenheit des Streiks sowie einer Tariffahigkeit der Streikenden be-
schranken. Da Beamte von der tariflichen Lohngestaltung ausgeschlossen sind
(vgl. BVerfGE 4, 96 <107>; Kemper, in: von Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 1,
7. Aufl. 2018, Art. 9 Rn. 197; Scholz, in: Maunz/Durig, GG, Art. 9 Rn. 362 <Sep-
tember 2016>), ist ihren Koalitionen zwar insoweit der Abschluss von Tarifvertra-
gen verwehrt. In den Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG hat das Bundesverfas-
sungsgericht wiederholt und zuletzt in seiner Entscheidung zum Tarifeinheitsge-
setz solche Arbeitskampfmalinahmen einbezogen, die auf den Abschluss von Ta-
rifvertragen gerichtet sind, jedenfalls soweit sie erforderlich sind, um eine funktio-
nierende Tarifautonomie sicherzustellen (vgl. BVerfGE 84, 212 <225>; 88, 103
<114>; 92, 365 <393 f.>; BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 11. Juli 2017
-1 BvR 1571/15 u.a. -, juris, Rn. 131). Eine Aussage dahingehend, dass der Streik
stets in Bezug auf den Abschluss eines eigenen Tarifvertrages erfolgen musste,
lasst sich den bisherigen Entscheidungen allerdings nicht entnehmen. Entschei-
dend fur die Zugehorigkeit zum Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG ist vielmehr,
dass es sich um gewerkschaftlich getragene, auf Tarifverhandlungen bezogene
Aktionen handelt (vgl. BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Ersten Senats vom
26. Marz 2014 - 1 BvR 3185/09 -, juris, Rn. 26 ff.). Das Bundesarbeitsgericht
nimmt jedenfalls einen Streik, den eine Gewerkschaft zur Unterstitzung eines auf
den Abschluss eines Tarifvertrags gerichteten Streiks ausruft, nicht (mehr) von
vornherein vom Schutzbereich des Art. 9 Abs. 3 GG aus (vgl. BAGE 123, 134
<137 f. Rn. 13>; zum ,mittelbaren Tarifbezug® Ickenroth, Das deutsche Beamten-
streikverbot im Lichte der Europaischen Menschenrechtskonvention, 2016,
S. 198 ff.). Ein solches umfassendes Verstandnis von Art. 9 Abs. 3 GG und das
darin zum Ausdruck kommende Bemuhen um die Gewahrleistung eines moglichst
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weitreichenden Grundrechtsschutzes greift im Sinne einer voélkerrechtsfreundli-
chen Auslegung zudem die Wertungen des Europaischen Gerichtshofs fur Men-
schenrechte zu Art. 11 EMRK auf, wonach auch der Unterstutzungsstreik jeden-
falls ein erganzendes Element der Koalitionsfreiheit darstelle (vgl. EGMR, National
Union of Rail, Maritime and Transport Workers v. United Kingdom, Urteil vom
8. April 2014, Nr. 31045/10, § 77). In den vorliegenden Verfahren steht die dem
Beschwerdefiuhrer zu |. sowie den Beschwerdefuhrerinnen zu Il. bis IV. jeweils
vorgeworfene Teilnahme an (Warn-)Streikmalinahmen, zu denen die GEW aufge-
rufen hatte, im Zusammenhang mit seinerzeitigen Tarifverhandlungen im &ffentli-
chen Dienst und ist daher auch nicht von vornherein zur Férderung der mit dem
Hauptarbeitskampf verfolgten Ziele offensichtlich ungeeignet (vgl. auch BAGE
123, 134 <146 Rn. 37>).

2. Die angegriffenen behordlichen und gerichtlichen Entscheidungen beein-
trachtigen das Grundrecht aus Art. 9 Abs. 3 GG. Die Koalitionsfreiheit wird be-
schrankt durch alle Verkurzungen des grundrechtlich Gewahrleisteten. Als staatli-
che Beeintrachtigung kommen daher samtliche belastenden Regelungen und
Malnahmen in allen Stadien der Grundrechtsaustibung in Betracht (Bauer, in:
Dreier, GG, Bd. |, 3. Aufl. 2013, Art. 9 Rn. 90 m.w.N.). Die disziplinarische Ahn-
dung des Verhaltens des Beschwerdeflhrers zu |. sowie der Beschwerdeflhrerin-
nen zu ll. bis IV. durch Verfugungen ihrer Dienstherren und deren disziplinarge-
richtliche Bestatigung durch die angegriffenen Gerichtsentscheidungen begrenzen
die Mdglichkeit zur Teilnahme an einem Arbeitskampf.

3. Die Beeintrachtigung der Koalitionsfreiheit ist jedoch durch hinreichend ge-
wichtige, verfassungsrechtlich geschutzte Belange gerechtfertigt.

Verfassungsrechtlich unbedenklich ist zunachst, dass die mit den Verfas-
sungsbeschwerden angegriffenen Entscheidungen das Streikverbot fur Beamte
als einen hergebrachten Grundsatz mit Verfassungsrang angesehen haben (a),
der vom Gesetzgeber nicht lediglich zu bertcksichtigen, sondern zu beachten ist
(b). Einer ausdricklichen gesetzlichen Normierung des Streikverbots fur Beamte
bedarf es nicht (c). Das statusbezogene Streikverbot fur Beamte greift auch nicht
in unverhaltnismaRiger Weise in die Gewahrleistung des Art. 9 Abs. 3 GG ein (d).

a) Das Streikverbot fur Beamte stellt einen eigenstandigen hergebrachten

Grundsatz des Berufsbeamtentums im Sinne des Art. 33 Abs. 5 GG dar. Es erfullt
die fur eine Qualifikation als hergebrachter Grundsatz notwendigen Voraussetzun-
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gen der Traditionalitat (aa) und Substanzialitat (bb).

Dem Wortlaut des Art. 33 Abs. 5 GG lasst sich eine Konkretisierung dessen,
was die Verfassung als hergebrachten Grundsatz ansieht, nicht entnehmen. Im
Parlamentarischen Rat wurde die Reichweite der Koalitionsfreiheit zwar kontro-
vers diskutiert (vgl. Feldkamp, Der Parlamentarische Rat 1948-1949, Bd. 14,
Teilbd. 1, Hauptausschuss, 2009, S. 521 ff.); ausdrickliche Aussagen wurden in
den Verfassungstext aber weder zu einem Streikrecht noch zu einem Streikverbot
fur Beamte aufgenommen.

In der Entscheidung zur Alimentation kinderreicher Beamter hat das Bundes-
verfassungsgericht ausgeflhrt, verfassungsrechtlich garantiert sei der hergebrach-
te allgemeine Grundsatz des Berufsbeamtentums, dass die angemessene Alimen-
tierung summenmaRig nicht erstritten oder vereinbart, sondern durch Gesetz fest-
gelegt werde, und dass innerhalb des Beamtenrechts die Zulassung eines Streiks
ausgeschlossen sei (vgl. BVerfGE 44, 249 <264> m.w.N.). In der Entscheidung
zur antragslosen Teilzeitbeschaftigung von Beamten heildt es, zu den Kernpflich-
ten des Beamtenverhaltnisses gehore seit jeher die Treuepflicht. Der Beamte sei
dem Allgemeinwohl und damit zur uneigennutzigen Amtsfuhrung verpflichtet und
habe bei der Erfullung der ihm anvertrauten Aufgaben seine eigenen Interessen
zuruckzustellen. Der Einsatz wirtschaftlicher Kampf- und Druckmittel zur Durch-
setzung eigener Interessen, insbesondere auch kollektive Kampfmalnahmen im
Sinne des Art. 9 Abs. 3 GG wie das Streikrecht, seien ihm verwehrt (BVerfGE 119,
247 <264> m.w.N.).

aa) Das Streikverbot erflllt das flr einen eigenstandigen hergebrachten
Grundsatz des Berufsbeamtentums wesentliche Element der Traditionalitat. Wah-
rend die Weimarer Reichsverfassung in den maligeblichen Bestimmungen der
Art. 130 Abs. 2, Art. 159 WRV weder eine Aussage zum Streikrecht noch zum
Streikverbot flir Beamte traf, erlie® Reichsprasident Friedrich Ebert am 1. Februar
1922 eine auf Art. 48 Abs. 2 WRV gestutzte Notverordnung betreffend das Verbot
der Arbeitsniederlegung durch Beamte der Reichsbahn (RGBI S. 187). Nach § 1
Abs. 1 dieser bereits am 9. Februar 1922 wieder auller Kraft getretenen Verord-
nung (RGBI S. 205) war Beamten der Reichsbahn ,ebenso wie allen Gbrigen Be-
amten nach dem geltenden Beamtenrechte die Einstellung oder Verweigerung der
ihnen obliegenden Arbeit verboten®. Nach dem Jahr 1922 erlieRen zwar weder der
Reichstag noch die Reichsregierung weitere ausdrickliche Streikverbote fur Be-
amte. Der zeitgendssischen Rechtsprechung lasst sich jedoch entnehmen, dass
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ein Streikverbot fur Beamte als ganz Uberwiegend anerkannt angesehen wurde
(RGSt 56, 412 <416 ff.>; 56, 419 <421 f.>; Entscheidungen des Reichsdisziplinar-
hofs vom 10. April 1923, in: Schulze/Simons, Die Rechtsprechung des Reichsdis-
ziplinarhofes nach dem Stande vom 1. Oktober 1925, 1926, S. 19 <21>; vom
14. Dezember 1922, in: Schulze/Simons, a.a.0., S. 73 <77>; vom 8. Mai 1923, in:
Schulze/Simons, a.a.0., S. 85; vom 12. Marz 1923, in: Schulze/Simons, a.a.O.,
S. 86 <87>; vom 30. Januar 1923, in: Schulze/Simons, a.a.0., S. 404 <405 f.>;
weitere Rechtsprechungsnachweise bei Anschutz, WRV, 14. Aufl. 1933, Art. 159
Anm. 5; sowie Hoffmann, Beamtentum und Streik, AOR 91 <1966>, S. 141 <164
mit Fn. 122>; a.A. wohl Daubler, Der Streik im offentlichen Dienst, 2. Aufl. 1971,
S. 107). Das Streikverbot fur Beamte geht mithin auf eine (jedenfalls) in der
Staatspraxis der Weimarer Republik begriindete Traditionslinie zuriick und erweist
sich vor diesem Hintergrund als hergebracht im Sinne von Art. 33 Abs. 5 GG.

Teilweise wird gegen eine Anerkennung des Streikverbots als eigenstandiger
hergebrachter Grundsatz vorgebracht, die Notverordnung, mit der die Exekutive
auf den Eisenbahnerstreik des Jahres 1922 reagiert habe, sei nach dem Ver-
standnis des Grundgesetzes nicht hinreichend demokratisch legitimiert. Dieser
Umstand musse auf die Interpretation des Art. 33 Abs. 5 GG durchschlagen (vgl.
Hensche, in: Daubler, Arbeitskampfrecht, 3. Aufl. 2011, § 18a Rn. 39). Eine solche
Argumentation Iasst allerdings aulRer Acht, dass der Verfassungsgeber mit Schaf-
fung des Art. 33 Abs. 5 GG den hergebrachten Grundsatzen des Berufsbeamten-
tums durch Inkorporation in das Grundgesetz Legitimation verliehen hat. Er nahm
ausdrucklich Bezug auf die vorkonstitutionell hergebrachten Grundsatze, ohne
dies von ihren Entstehungsbedingungen abhangig zu machen. Im Ubrigen hat die
genannte Notverordnung ein allgemeines dienstrechtliches Streikverbot nicht be-
grundet, sondern ein solches als bestehend vorausgesetzt und lediglich fur eine
konkrete Gefahrensituation konkretisiert.

bb) Das Erfordernis der Substanzialitat ist mit Blick auf die enge inhaltliche
Verknlipfung eines Streikverbots mit den verfassungsrechtlichen Fundamenten
des Berufsbeamtentums in Deutschland, namentlich der beamtenrechtlichen
Treuepflicht sowie dem Alimentationsprinzip, erfullt.

Nach allgemeiner Auffassung zahlt die Treuepflicht des Beamten zu den
Kernbestandteilen der hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums (vgl.
nur Brosius-Gersdorf, in: Dreier, GG, Bd. 2, 3. Aufl. 2015, Art. 33 Rn. 186 m.w.N.).
Inhaltlich verlangt die Treuepflicht, dass der Beamte bei Erflllung der ihm anver-
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trauten Aufgaben seine eigenen Interessen zurlickzustellen hat (vgl. BVerfGE 119,
247 <264>). Arbeitskdmpfe der Beamtenschaft lassen sich damit nicht in Einklang
bringen. Beflrchtungen, wonach ein solches Verstandnis das Beamtenverhaltnis
zu einem grundrechtsfreien Bereich mache, in dem die Gehorsamspflicht dazu
fuhre, dass den Beamten ahnlich der Vorstellung des besonderen Gewaltverhalt-
nisses keine eigenen Rechte gegenuber dem Dienstherrn zuerkannt wirden (vgl.
Hensche, in: Daubler, Arbeitskampfrecht, 3. Aufl. 2011, § 18a Rn. 46), sind unbe-
grundet. Die Treuepflicht schliet mit Blick auf Art. 9 Abs. 3 GG nicht jegliches pri-
vate oder berufsstandische Engagement des Beamten aus; ein generelles Betati-
gungsverbot des Beamten flr eine Koalition stellt weder einen hergebrachten
Grundsatz des Berufsbeamtentums dar, noch folgt es aus dem Sinn und Zweck
des Beamtenverhaltnisses (vgl. BVerfGE 19, 303 <322>).

Eine enge Beziehung weist das Streikverbot dariber hinaus zu dem Alimenta-
tionsprinzip auf (vgl. BVerfGE 44, 249 <264>; 130, 263 <298>), das nach der ge-
festigten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ebenfalls einen herge-
brachten Grundsatz des Berufsbeamtentums darstellt (vgl. BVerfGE 8, 1 <16>;
117, 330 <349>; 119, 247 <263>; 130, 263 <292>). Der Beamte verpflichtet sich
mit Eintritt in das Beamtenverhaltnis, seine gesamte Arbeitskraft dem Dienstherrn
zur Verfugung zu stellen (vgl. BVerfGE 21, 329 <345>; 119, 247 <263 f.>). Als
Ausgleich hat der Dienstherr den Beamten und seine Familie lebenslang ange-
messen zu alimentieren und ihm nach seinem Dienstrang, nach der mit seinem
Amt verbundenen Verantwortung und nach der Bedeutung des Berufsbeamten-
tums fur die Allgemeinheit entsprechend der Entwicklung der allgemeinen wirt-
schaftlichen und finanziellen Verhaltnisse und des allgemeinen Lebensstandards
einen angemessenen Lebensunterhalt zu gewahren (vgl. BVerfGE 130, 263
<292> mit Verweis auf BVerfGE 8, 1 <14>; 117, 330 <351>; 119, 247 <269>).
Art. 33 Abs. 5 GG enthalt damit eine unmittelbare, objektive Gewahrleistung des
angemessenen Lebensunterhalts und gewahrt wegen der Eigenart des beamten-
rechtlichen Rechtsverhaltnisses, in welchem dem Beamten kein Einfluss auf die
Ausgestaltung seiner Arbeitsbedingungen zukommt, zugleich ein grundrechtsahn-
liches, materielles Recht gegenliber dem Staat (vgl. BVerfGE 8, 1 <17>). Hiermit
geht die einseitige, hoheitliche Festlegung der Besoldung der Beamten durch den
Dienstherrn einher.

Das Streikverbot ist nach der gegenwartigen verfassungsrechtlichen Konzep-

tion des Berufsbeamtentums sowohl mit dem Alimentationsprinzip als auch mit der
Treuepflicht untrennbar verbunden. Mit diesen beiden funktionswesentlichen Prin-
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zipien lasst sich ein Streikrecht fur Beamte nicht vereinbaren; das Streikverbot
gewahrleistet und rechtfertigt vielmehr erst die gegenwartige Ausgestaltung der
genannten Strukturprinzipien des Berufsbeamtentums. Vor diesem Hintergrund
handelt es sich bei dem Streikverbot des Art. 33 Abs. 5 GG um ein eigenstandi-
ges, systemnotwendiges und damit fundamentales Strukturprinzip des Berufsbe-
amtentums (vgl. Bitsch, ZTR 2012, S. 78 <79 f.>; a.A. Klal3, Die Fortentwicklung
des deutschen Beamtenrechts durch das europaische Recht, 2014, S. 306). Seine
Preisgabe wirde die in der Bundesrepublik Deutschland bestehende Ordnung des
Berufsbeamtentums grundsatzlich in Frage stellen (vgl. Seifert, KritV 2009, S. 357
<368, 372 ff.>).

b) Das Streikverbot ist Teil der institutionellen Garantie des Art. 33 Abs. 5 GG
und vom Gesetzgeber zu beachten. Ein Streikrecht, auch nur fir Teile der Beam-
tenschaft, gestaltete das Verstandnis vom und die Regelungen des Beamtenver-
haltnisses grundlegend um. Es hebelte die funktionswesentlichen Prinzipien der
Alimentation, der Treuepflicht, der lebenszeitigen Anstellung sowie der Regelung
der maligeblichen Rechte und Pflichten einschliefldlich der Besoldung durch den
Gesetzgeber aus, erforderte jedenfalls aber deren grundlegende Modifikation. Fur
eine Regelung etwa der Besoldung durch Gesetz bliebe im Falle der Zuerkennung
eines Streikrechts kein Raum. Wirde die Besoldung von Beamten oder Teile hier-
von erstritten werden kdnnen, lie3e sich die derzeit bestehende Mdoglichkeit des
einzelnen Beamten, die verfassungsmafRige Alimentation gerichtlich durchzuset-
zen — und damit die subjektiv-rechtliche Ausgestaltung des Art. 33 Abs. 5 GG —
nicht mehr rechtfertigen. Das Alimentationsprinzip dient aber zusammen mit dem
Lebenszeitprinzip einer unabhangigen Amtsfuhrung und sichert die Pflicht des Be-
amten zur vollen Hingabe fur das Amt ab. Um dies zu gewahrleisten, hat das Bun-
desverfassungsgericht die Pflicht des Dienstherrn zur amtsangemessenen Besol-
dung als einen essentiellen Bestandteil des Alimentationsprinzips betont (vgl.
BVerfGE 130, 263 <292>; 139, 64 <111 f. Rn. 93>; 140, 240 <278 Rn. 72>; 141,
56 <70 Rn. 35>; 145, 249 <272 Rn. 48>; 145, 304 <324 f. Rn. 66>). Mit der (teil-
weisen) Abkehr von diesen miteinander verbundenen Kernprinzipien stlinde das
Berufsbeamtentum als solches und damit der Regelungsgegenstand des Art. 33
Abs. 5 GG in Frage (vgl. Di Fabio, Das beamtenrechtliche Streikverbot, 2012,
S. 56 f.; a.A. Schnapp, Beamtenstatus und Streikrecht, 1972, S. 50). Ein Streik-
recht fir Beamte passte daher nicht lediglich die Ausgestaltung des Dienstrechts
den jeweiligen Entwicklungen der Staatlichkeit an und stellte das Beamtenrecht in
die Zeit. Es griffe vielmehr in den von Art. 33 Abs. 5 GG gewahrleisteten Kernbe-
stand von Strukturprinzipien ein. Die fur das Streikverbot geltende Beachtens-
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pflicht versperrt daher den Weg zu tiefgreifenden strukturellen Veranderungen
durch den einfachen Gesetzgeber (vgl. Isensee, Beamtenstreik, 1971, S. 57 ff,;
a.A. Schlachter, RdA 2011, S. 341 <348>).

c) Eine ausdruckliche gesetzliche Normierung des Streikverbots fur Beamte ist
von Verfassungs wegen nicht gefordert. Zwar bedarf es auch bei vorbehaltlos ge-
wahrleisteten Grundrechten, die nur aufgrund von kollidierendem Verfassungs-
recht beschrankt werden koénnen, regelmalig einer gesetzlichen Grundlage zur
Konkretisierung der verfassungsimmanenten Schranken (vgl. Alexy, Theorie der
Grundrechte, 1985, S. 262 f.; Dreier, in: Dreier, GG, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Vorb.
Rn. 141; ferner BVerfGE 83, 130 <142>; 108, 282 <311>; 122, 98 <107>). Die
ausdruckliche einfachgesetzliche Festschreibung eines Streikverbots fur Beamte
ist allerdings im Beamtenrecht des Bundes und der Lander die Ausnahme. Ge-
genwartig enthalt neben Art. 115 Abs. 5 der Verfassung des Saarlandes lediglich
das Landesbeamtengesetz von Rheinland-Pfalz mit § 50 (GVBI 2010 S. 319) eine
Regelung, wonach Dienstverweigerung oder Arbeitsniederlegung zur Wahrung
oder Forderung der Arbeitsbedingungen mit dem Beamtenverhaltnis nicht zu ver-
einbaren sind. Eine im Entwurf des Bundesbeamtengesetzes (BBG) von 1953
(vgl. BTDrucks 1/2846, S. 10, 43) noch vorgesehene ausdrickliche Normierung
des Streikverbots fur Beamte wurde vom Ausschuss fur Beamtenrecht gestrichen.
Er hielt die Unvereinbarkeit der Arbeitsniederlegung mit den Pflichten eines Beam-
ten flr rechtlich so klar gegeben und in den Rechtsvorstellungen der Beamten wie
der Staatsburger so fest verankert, dass er die Aufnahme einer entsprechenden
Vorschrift als nicht notwendig ansah (vgl. Nachtrag zu BTDrucks 1/4246, S. 8).

Die mit den vorliegenden Verfassungsbeschwerden angegriffenen Disziplinar-
verfugungen haben als gesetzliche Grundlagen unter anderem auf die in den Lan-
desbeamtengesetzen enthaltenen Regelungen zum Fernbleiben vom Dienst ver-
wiesen. Darlber hinaus wurde teilweise auch auf die im Gesetz zur Regelung des
Statusrechts der Beamtinnen und Beamten in den Landern (BeamtStG) normier-
ten beamtenrechtlichen Grundpflichten der uneigennitzigen Amtsfihrung zum
Wohl der Allgemeinheit sowie der Weisungsgebundenheit (§§ 33-35 BeamtStG)
abgestellt. Diese Vorschriften stellen jedenfalls in ihrer Gesamtheit eine hinrei-
chende Konkretisierung des aus Art. 33 Abs. 5 GG folgenden Streikverbots dar
(vgl. auch Isensee, Beamtenstreik, 1971, S. 68; Lauer, Das Recht des Beamten
zum Streik, 2017, S. 137). Zahlt es zu den gesetzlich ausdricklich normierten
Grundpflichten eines Beamten, sich mit voller Hingabe seinem Beruf zu widmen
und sein Amt uneigennutzig nach bestem Gewissen zu verwalten (vgl. auch § 61
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Abs. 1 BBG, § 34 BeamtStG), ist damit gleichsam das Verbot von kollektiven wirt-
schaftlichen Kampfmalinahmen zur Férderung gemeinsamer (eigener) Berufsinte-
ressen mitgedacht (vgl. auch BVerwGE 53, 330 <331>). Einer dartber hinausge-
henden Regelung des Streikverbots bedarf es aus verfassungsrechtlichen Grin-
den nicht.

d) Die Beschrankung der Koalitionsfreiheit ist insoweit, als die FUhrung von
Arbeitskampfen durch Beamtinnen und Beamte in Rede steht, verfassungsrecht-
lich nicht zu beanstanden. Das Streikverbot fir Beamte findet seine Grundlage in
Art. 33 Abs. 5 GG und tragt auch dem Grundsatz der praktischen Konkordanz
Rechnung.

aa) Das Verbot eines Streiks der Beamten dient wie der Ubrige Kernbestand
von Strukturprinzipien des Berufsbeamtentums im Sinne von Art. 33 Abs. 5 GG
einer stabilen Verwaltung (vgl. BVerfGE 56, 146 <162> m.w.N.), der Gewahrleis-
tung staatlicher Aufgabenerfillung und damit der Funktionsfahigkeit des Staates
und seiner Einrichtungen. Erreicht wird dieses Ziel, das die Verfassung auch durch
andere Regelungen des Art. 33 GG gewabhrleistet, unter anderem durch einen Be-
amtenapparat, dessen Arbeitsbedingungen einseitig hoheitlich festgelegt werden,
dessen Arbeitskraft stets, gerade auch in Krisenzeiten, abgerufen werden kann
und der sich an einem Kraftemessen mit seinem Dienstherrn beziehungsweise
dem demokratisch legitimierten Gesetzgeber nicht beteiligt. Der Konflikt zwischen
Art. 9 Abs. 3 GG und Art. 33 Abs. 5 GG ist nach dem Prinzip der praktischen Kon-
kordanz zu ldsen, wonach kollidierende Verfassungsrechtspositionen in ihrer
Wechselwirkung zu erfassen und so in Ausgleich zu bringen sind, dass sie fur alle
Beteiligten moglichst weitgehend wirksam werden (vgl. BVerfGE 28, 243 <260 f.>;
41,29 <560 f.>; 93, 1 <21>; 134, 204 <223 Rn. 68>; stRspr).

bb) Das Spannungsverhaltnis zwischen Koalitionsfreiheit und Art. 33 Abs. 5
GG ist zugunsten eines fur Beamtinnen und Beamte bestehenden Streikverbots
aufzulésen. Der Eingriff in Art. 9 Abs. 3 GG trifft Beamtinnen und Beamte nicht
unzumutbar schwer. Zum einen ist mit dem Streikrecht, dem im Beamtenverhaltnis
auf der Ebene der Schutzbereichseréffnung wegen des Erfordernisses einer Tarif-
bezogenheit ohnehin enge Grenzen gezogen werden, lediglich ein Teilbereich der
Koalitionsfreiheit angesprochen. Ein Streikverbot zeitigt kein vollstandiges Zurtick-
treten der Koalitionsfreiheit und beraubt sie nicht ganzlich ihrer Wirksamkeit. Zum
anderen hat der Gesetzgeber Regelungen geschaffen, die zu einer Kompensation
der Beschrankung von Art. 9 Abs. 3 GG bei Beamtinnen und Beamten beitragen
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sollen. So raumen die erwahnten Vorschriften der § 118 BBG und § 53 BeamtStG
sowie die Beamtengesetze der Lander den Spitzenorganisationen der Gewerk-
schaften zwar keine Mitentscheidung, wohl aber Beteiligungsrechte bei der Vorbe-
reitung gesetzlicher Regelungen der beamtenrechtlichen Verhaltnisse ein. Nach
der Gesetzesbegriundung ist diese Beteiligung jedenfalls auch als Ausgleich fur
das Streikverbot geschaffen worden (vgl. BTDrucks 16/4027, S. 35). Ein weiteres
Element der Kompensation ergibt sich aus dem beamtenrechtlichen Alimentati-
onsprinzip, das dem einzelnen Beamten das grundrechtsgleiche Recht einraumt,
die Erflllung der dem Staat obliegenden Alimentationsverpflichtung zur gerichtli-
chen Uberpriifung zu stellen und erforderlichenfalls auf dem Rechtsweg durchzu-
setzen. Bei diesem wechselseitigen System von aufeinander bezogenen Rechten
und Pflichten zeitigen Ausweitungen oder Beschrankungen auf der einen in der
Regel auch Veranderungen auf der anderen Seite des Beamtenverhaltnisses. Ein
.,Rosinenpicken® lasst das Beamtenverhaltnis nicht zu (vgl. auch BVerfGE 130,
263 <298>). Dieser rechtstatsachliche Befund wird mit dem schlichten Verweis auf
wegen des Streikrechts notwendig werdende Anderungen der bisherigen Rege-
lungen zur Ausgestaltung von Rechten und Pflichten der Beamten (vgl. Schroder,
AuR 2013, S. 280 <284>) nicht entkraftet. Vielmehr I0ste ein Streikrecht (flr be-
stimmte Beamtengruppen) eine Kettenreaktion in Bezug auf die Ausgestaltung
des Beamtenverhaltnisses aus und z6ge wesentliche beamtenrechtliche Grund-
satze und damit zusammenhangende Institute in Mitleidenschaft (vgl. Isensee,
Beamtenstreik, 1971, S. 57 f.). Mit der Zuerkennung des Streikrechts stellte sich
die Frage, welche Auswirkungen dies auf die EinfUhrung eines Tarifvertragssys-
tems und die Tarifbindung von Beamten und Dienstherren, auf die Weitergeltung
oder Modifikation von Alimentations- und Lebenszeitprinzip, auf Einzelaspekte wie
etwa die Beihilfegewahrung und die Sozialversicherungsfreiheit im Beamtenver-
haltnis sowie auf die Mdglichkeit gerichtlicher Geltendmachung des Anspruchs auf
amtsangemessene Alimentation zeitigte. In der mundlichen Verhandlung vom 17.
Januar 2018 vorgeschlagene Kombinations- oder Integrationslésungen, etwa die
grundsatzliche Geltung des Alimentationsprinzips zur Sicherung der Mindestali-
mentation bei einem gleichzeitigen Streikrecht fur eine ,Uberamtsangemessene*
Besoldung von ,Randbereichsbeamten® werfen nicht nur zahlreiche Umsetzungs-
schwierigkeiten auf, sondern stof3en vor allem mit Blick auf die auch nach diesem
Modell weiterhin nicht streikberechtigten ,Kernbereichsbeamten® auf Bedenken.

cc) Ein moglichst schonender Ausgleich im Sinne praktischer Konkordanz

kann nicht durch die Gewahrung eines eingeschrankten Streikrechts unter beson-
deren richterrechtlich zu entwickelnden oder gesetzlich vorzusehenden Voraus-
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setzungen wie etwa einer Anzeige- oder Genehmigungspflicht geplanter Streik-
malinahmen erreicht werden. So sind bereits nach dem geltenden, im Wesentli-
chen durch die Rechtsprechung gepragten Arbeits(kampf)recht bestimmte Recht-
maligkeitsanforderungen bei der Wahrnehmung des Streikrechts zu beachten,
eine solche hat insbesondere verhaltnismafig zu sein (vgl. BAGE 123, 134 <141
Rn. 22 f.> m.w.N.). Zwar reduzierte ein unter derartigen Bedingungen stehendes
(eingeschranktes) Streikrecht die negativen Folgen der Streiktatigkeit fir die
Grundrechtsverwirklichung Dritter, etwa Eltern und Schuler, sowie die Beeintrach-
tigungen fur die Funktionsfahigkeit der Verwaltung. Zudem erlaubte eine Anzeige
beziehungsweise Genehmigungspflicht den Verwaltungstragern eine jedenfalls
teilweise Sicherstellung ihrer Aufgabenerfillung. So kénnte im Bereich des Schul-
wesens die Schulleitung bei frihzeitiger Ankindigung der StreikmalRnahme (zu-
mindest) auf eine Schulerbetreuung durch Notdienste hinwirken und im Einzelfall
auch Streikverbote aussprechen. Allerdings ware dies — und hierin liegt wegen der
Unkalkulierbarkeit ein gewichtiger Einwand — nur dann maoglich, wenn sich ein
ausreichender Anteil der Beamten dazu entschiede, nicht zu streiken, oder von
einer Streikteilnahme durch im Einzelfall ausgesprochene Verbote ausgeschlos-
sen werden konnte.

Bei langer andauernden Arbeitskampfen und der Beteiligung von Inhabern
schulischer Funktionsstellen liel3e sich zudem der — ebenfalls verfassungsrechtlich
geschutzte — staatliche Bildungs- und Erziehungsauftrag des Art. 7 Abs. 1 GG
(vgl. dazu BVerfGE 47, 46 <71>; 93, 1 <21>; 98, 218 <244>), kurz ein funktionie-
rendes Schulsystem (vgl. BVerfGE 138, 1 <29 Rn. 80>), nicht mehr durchgangig
sicherstellen. Dass es in der Vergangenheit selbst in Landern mit einem Uberwie-
genden Anteil an tarifbeschaftigten Lehrkraften nicht zu schwerwiegenden Beein-
trachtigungen des Schulbetriebes gekommen ist, stellt das Beeintrachtigungspo-
tential von Arbeitskampfen im schulischen Bereich nicht grundsatzlich in Frage.
Denn zum einen handelte es sich nach Auskunft der Vertreter des Freistaates
Sachsen in der mundlichen Verhandlung vom 17. Januar 2018 in der Vergangen-
heit dort regelmafRig um kurze Streikmallnahmen ohne Beteiligung der (beamte-
ten) Schulleiter und ihrer Stellvertreter. Zum anderen ist es gerade das Wesen
einer Arbeitskampfmalinahme, auf den jeweiligen Gegenspieler Druck in Gestalt
der Zufigung von Nachteilen austiben zu kdnnen, um zu einem Tarifabschluss zu
gelangen. Daher waren mit der Gewahrung eines Streikrechts fur Beamte im vor-
genannten Sinne ebenfalls erhebliche nachteilige Auswirkungen auf die Funktions-
fahigkeit des Schulwesens zu besorgen. Gleiches wirde fur die Zuerkennung ei-
nes Streikrechts bei einer gleichzeitigen Pflicht zur Nachholung der ausgefallenen
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Stunden gelten, da bei einer Nachholung im Rahmen bestehender Lehr-, Stunden-
und Raumbelegungsplane organisatorische Schwierigkeiten und damit nachteilige
Auswirkungen auf den Schulbetrieb nicht ausgeschlossen werden kénnten.

Eine praktisch konkordante Zuordnung von Koalitionsfreiheit und hergebrach-
ten Grundsatzen des Berufsbeamtentums verlangt auch nicht, das Streikverbot
auf Teile der Beamtenschaft zu beschranken und hierbei auf den Funktionsvorbe-
halt des Art. 33 Abs. 4 GG zurlickzugreifen (so aber statt vieler Ickenroth, Das
deutsche Beamtenstreikverbot im Lichte der Europaischen Menschenrechtskon-
vention, 2016, S. 252 f. und passim; Gooren, ZBR 2011, S. 400 <402 ff.>;
Schroéder, AuR 2013, S. 280 <282 ff.>). Hiernach verbliebe es flir Beamte, die
schwerpunktmafig hoheitsrechtliche Befugnisse im Sinne dieser Vorschrift ausib-
ten, auch weiterhin bei einem Streikverbot; allen anderen Beamtinnen und Beam-
ten ware ein Streikrecht zuzubilligen (in diesem Sinne auch BVerwGE 149, 117
<134 f. Rn. 60 ff.>; dagegen Katerndahl, Tarifverhandlung und Streik als Men-
schenrechte, 2017, S. 435 ff., 454; fir eine Anderung des Grundgesetzes Mett,
Das Streikrecht im o6ffentlichen Dienst, 2017, S. 173 f.). Gegen eine solche funkti-
onale Aufspaltung des Streikrechts sprechen die mit dem Begriff der hoheitsrecht-
lichen Befugnisse zusammenhangenden Abgrenzungsschwierigkeiten (vgl. Luber,
RiA 2018, S. 4 <6 f.>). Bereits die trennscharfe Differenzierung, wann bei einer
konkreten Diensthandlung hoheitsrechtliche Befugnisse wahrgenommen werden
und wann nicht, erweist sich als aul3erordentlich schwierig. Problematisch wird
eine Abgrenzung aber auch dann, wenn nicht die konkrete Diensthandlung in Re-
de steht, sondern abstrakt die Frage zu klaren ist, ob einem bestimmten Beamten,
der etwa in Folge einer Abordnung, Versetzung oder Umsetzung unterschiedliche
(teils hoheitliche, teils nicht-hoheitliche) Funktionen wahrnimmt, ein Streikrecht
zuzubilligen ist. Unabhangig hiervon verzichtete die Anerkennung eines Streik-
rechts fur ,Randbereichsbeamte“ auf die Gewahrleistung einer stabilen Verwal-
tung und der staatlichen Aufgabenerfullung jenseits von Art. 33 Abs. 4 GG. Davon
abgesehen schife ein Streikrecht nach funktionellen Kriterien im Sinne von Art. 33
Abs. 4 GG eine Sonderkategorie der ,Beamten mit Streikrecht” oder ,Tarifboeam-
ten® (vgl. Traulsen, JZ 2013, S. 65 <70 f.>), deren Arbeitsbedingungen (jedenfalls
teilweise) tarifvertraglich ausgehandelt wurden. Sie kdme als ,Dritte Saule” zu dem
ausdifferenzierten System des o6ffentlichen Dienstes hinzu. Wahrend im Kernbe-
reich hoheitlichen Handelns das Alimentationsprinzip weitergalte, wirde den sons-
tigen Beamten die Moglichkeit eroffnet, Forderungen zur Gestaltung ihrer Arbeits-
bedingungen bei fortbestehendem Beamtenstatus gegebenenfalls mit Arbeits-
kampfmalnahmen durchzusetzen. Hierdurch wirde neben der bestehenden Ab-
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grenzungs- sowie Gleichbehandlungsproblematik mit Blick auf Angestellte des
offentlichen Dienstes die Frage aufgeworfen, wieviel beamtenrechtliche Substanz
einer solchen Personalkategorie noch innewohnte (vgl. Isensee, Beamtenstreik,
1971, S. 58). Das Problem einer Durchbrechung des klar konzipierten zweigeteil-
ten 6ffentlichen Dienstrechts in Deutschland wiirde auch durch die Anderung der
Verbeamtungspraxis — ihre rechtspolitische Umsetzbarkeit unterstellt — allenfalls
mittelfristig entscharft. Selbst wenn Beamte kunftig nur noch in dem Funktionsvor-
behalt unterliegenden Bereichen eingesetzt wirden (vgl. Lauer, Das Recht des
Beamten zum Streik, 2017, S. 319), waren aus gegenwartiger Perspektive noch
auf Jahrzehnte auch auferhalb dieser Bereiche Bestandsbeamte mit Streikrecht
vorhanden (vgl. auch Traulsen, JZ 2013, S. 65 <70>).

SchlieBlich verlangt ein schonender Ausgleich der widerstreitenden Verfas-
sungsguter auch nicht eine Starkung der Beteiligungsrechte von Gewerkschaften
oder eine Ubertragung des sogenannten Dritten Weges aus dem kirchlichen Ar-
beitsrecht auf das Beamtenverhaltnis. Die vom Bundesverwaltungsgericht in sei-
nem Urteil vom 27. Februar 2014 (BVerwGE 149, 117 <136 Rn. 64>) flr erforder-
lich erachtete erhebliche Erweiterung der Mitwirkungsbefugnisse von Gewerk-
schaften bei einem gleichzeitig fortbestehenden Streikverbot fur Beamte liel3e we-
sentliche Vorgaben der Verfassung aulier Betracht. Gegenwartig ist die Beteili-
gung der Spitzenorganisationen der zustandigen Gewerkschaften bei der Vorbe-
reitung allgemeiner Regelungen der beamtenrechtlichen Verhaltnisse vorgesehen.
§ 118 BBG sowie § 53 BeamtStG enthalten eine prozedurale Mitwirkungspflicht,
lassen das ,letzte Wort“ des Dienstherrn jedoch unberthrt. Zwar bliebe dem Staat
auch bei einer Erweiterung der Mitwirkungsbefugnisse die Mdglichkeit erhalten,
durch die Verbeamtung jederzeit verfugbares Personal einzusetzen. Kadme es zu
einem echten Mitentscheidungsrecht der Gewerkschaften und verbliebe es zu-
gleich bei dem derzeitigen hergebrachten Grundsatz des Berufsbeamtentums,
wonach wesentliche Arbeitsbedingungen und insbesondere die Besoldung der
Beamten durch Gesetz zu regeln sind, so ergabe sich jedoch ein Konflikt mit dem
Demokratieprinzip des Art. 20 Abs. 1 und 2 GG. Als Vertretern von Partikularinte-
ressen durfen den Gewerkschaften keine echten Mitentscheidungsrechte im Ge-
setzgebungsverfahren zukommen, da anderenfalls die Souveranitat des (Besol-
dungs-)Gesetzgebers verletzt wirde. Die Mdglichkeiten einer Starkung der Betei-
ligungsrechte zur Kompensation eines umfassenden Streikverbots sind daher von
Verfassung wegen stark begrenzt. Dies trifft in gleicher Weise auf den Vorschlag
zu, das im kirchlichen Arbeitsrecht etablierte Modell des ,Dritten Weges® auf das
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Beamtenverhaltnis zu Ubertragen und Schlichtungsausschissen verbindliche Re-
gelungsbefugnisse einzuraumen.

4. Das Streikverbot fur Beamtinnen und Beamte in Deutschland steht mit dem
Grundsatz der Vdlkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes im Einklang und ist
insbesondere auch mit den Gewahrleistungen der Europaischen Menschenrechts-
konvention vereinbar. Der Europaische Gerichtshof fur Menschenrechte hat in
mehreren Verfahren seine Rechtsprechung zu Art. 11 EMRK weiterentwickelt (a).
Unter Berucksichtigung wesentlicher Grundwertungen der Entscheidungen lasst
sich eine Kollisionslage zwischen deutschem Recht und Europaischer Menschen-
rechtskonvention gegenwartig nicht feststellen (b). Unabhangig davon waren mit
Blick auf die Besonderheiten des deutschen Systems des Berufsbeamtentums
nach Auffassung des Senats auch die Voraussetzungen flur eine Beschrankung
des Streikrechts nach Art. 11 Abs. 2 EMRK gegeben (c).

a) Art. 11 Abs. 1 EMRK gewabhrleistet jeder Person, sich frei und friedlich mit
anderen zu versammeln und sich frei mit anderen zusammenzuschlie3en; dazu
gehort auch das Recht, zum Schutz seiner Interessen Gewerkschaften zu griinden
und Gewerkschaften beizutreten. Der Europaische Gerichtshof fur Menschenrech-
te hat in der jungeren Vergangenheit die Gewahrleistungen des Art. 11 Abs. 1
EMRK wie auch die Eingriffsvoraussetzungen des Art. 11 Abs. 2 EMRK weiter
prazisiert.

aa) In dem Verfahren Demir und Baykara v. Turkei (Urteil vom 12. November
2008, Nr. 34503/97, § 145) hat die Grol3e Kammer des Europaischen Gerichtshofs
fur Menschenrechte entschieden, die Vereinigungsfreiheit des Art. 11 Abs. 1
EMRK umfasse das Recht, eine Gewerkschaft zu grinden und Mitglied einer Ge-
werkschaft zu werden (,the right to form and join a trade union®), das Verbot ge-
werkschaftlicher Monopole (,prohibition of closed-shop agreements) und das
Recht einer Gewerkschaft darauf, dass der Arbeitgeber anhért, was sie im Namen
ihrer Mitglieder zu sagen hat (,the right for a trade union to seek to persuade the
employer to hear what it has to say on behalf of its members®). Bei der Auslegung
der Bestimmung hat der Gerichtshof andere internationale Vereinbarungen (Uber-
einkommen Nr. 87 und Nr. 98 der Internationalen Arbeitsorganisation, Europai-
sche Sozialcharta) sowie deren Auslegung durch die hierflr zustandigen Instituti-
onen und die Praxis der europaischen Staaten bertcksichtigt (vgl. EGMR <GK>,
Demir and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, § 85).
In dem konkreten Verfahren, das eine Kollektivvereinbarung der turkischen Ge-
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werkschaft Tum Bel Sen mit einer tlirkischen Kommune betraf, stellte der Europai-
sche Gerichtshof fur Menschenrechte fest, Angehorige der Staatsverwaltung
konnten nicht aus dem Anwendungsbereich des Art. 11 EMRK ausgeschlossen
werden. Allenfalls seien unter den Voraussetzungen des Art. 11 Abs. 2 EMRK
Einschrankungen denkbar, wobei die in der Ausnahmevorschrift des Art. 11 Abs. 2
Satz 2 EMRK genannten Personengruppen eng gefasst werden mussten (vgl.
EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008,
Nr. 34503/97, §§ 107, 119). Die Regierung der Turkei habe es versaumt, eine
zwingende soziale Notwendigkeit (,pressing social need®) fir den Ausschluss des
Rechts auf Kollektivverhandlungen darzulegen (vgl. EGMR <GK>, Demir and
Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, §§ 163 ff.). Allein
der Verweis auf die privilegierte Position von Beamten im Vergleich zu Arbeitneh-
mern genuge hierfur nicht (vgl. EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil
vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, § 168).

Das zustimmende Sondervotum des Richters Spielmann zu dem vorgenann-
ten Urteil vom 12. November 2008, dem die Richter Bratza, Casadevall und Villi-
ger beigetreten sind, betont die Bedeutung der Koalitionsfreiheit auch fur den 6f-
fentlichen Dienst (vgl. EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil vom
12. November 2008, Nr. 34503/97, Sondervotum Spielmann, §§ 1 ff.). Es sei aller-
dings zu bertcksichtigen, dass die rechtliche Situation der Beamten in vielen
Rechtssystemen von Gesetzen oder Verordnungen bestimmt werde, von denen
keine Abweichung durch den Abschluss individueller Vereinbarungen zulassig sei.
Unter Verweis auf Nicolas Valticos (Droit International du Travail, Bd. 8 [Droit du
Travail], 2. Aufl. 1983, S. 264 ff.) flhrt das Sondervotum aus, der Charakter der
Beziehungen zwischen dem jeweiligen Staat und seinen Beamten unterscheide
sich in den konkreten Staaten. In einigen Staaten wirden Beamte und andere 6f-
fentliche Angestellte — jedenfalls die meisten von ihnen — mit Blick beispielsweise
auf das Recht, Kollektivverhandlungen zu fuhren, und sogar mit Blick auf das
Streikrecht wie Arbeitnehmer des privaten Sektors behandelt. Andere Staaten
folgten noch den traditionellen Vorstellungen. Ein anderes Problem resultiere dar-
aus, dass die Definition des Beamten in ihrem Umfang variiere: je nach Staat, je
nach Ausmal des offentlichen Sektors und je nachdem, ob und inwieweit eine
Differenzierung zwischen Beamten und Angestellten im o6ffentlichen Dienst in ei-
nem weiteren Sinn vorgenommen werde (vgl. EGMR <GK>, Demir and Baykara v.
Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, Sondervotum Spielmann,
§ 6). Obwohl das Recht zur Fuhrung von Kollektivwverhandlungen mit der Ent-
scheidung der GroRen Kammer vom 12. November 2008 nunmehr anerkannt sei,
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mussten bestimmte Ausnahmen oder Grenzen im o6ffentlichen Sektor stets mog-
lich bleiben, vorausgesetzt, dass die Beteiligung der Reprasentanten der Bediens-
teten bei den Entwurfsarbeiten flr die relevanten Arbeitsbedingungen oder Ver-
ordnungen garantiert bleibe (vgl. EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Ur-
teil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, Sondervotum Spielmann, § 8). Die
Gewahrleistung, sich Gehdr zu verschaffen, impliziere zwar ein Recht der Be-
diensteten im offentlichen Sektor zum Dialog mit ihrem Arbeitgeber; sie beinhalte
aber nicht notwendigerweise auch das Recht, Kollektivvereinbarungen abzu-
schliel®en, oder die korrespondierende Pflicht des Staates, die Existenz solcher
Vereinbarungen zu ermdglichen. Vielmehr misse den Staaten in diesen Fragen
eine gewisse Wahlfreiheit und Flexibilitdt zukommen (vgl. EGMR <GK>, Demir
and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, Sondervo-
tum Spielmann, §§ 8 f.).

bb) In dem Verfahren Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei aus dem Jahr 2009, das
die Beschwerde einer Beamtengewerkschaft betraf, entschied die Kammer der
3. Sektion des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte, ein Streikverbot
greife in die Gewahrleistungen des Art. 11 Abs. 1 EMRK ein. Der Streik ermogli-
che einer Gewerkschaft, sich Gehor zu verschaffen, und stelle einen wichtigen
Aspekt zum Schutz der Interessen der Gewerkschaftsmitglieder dar (vgl. EGMR,
Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom 21. April 2009, Nr. 68959/01, § 24). Das
Streikrecht sei allerdings nicht absolut, sondern kénne von Voraussetzungen ab-
hangig gemacht und beschrankt werden. So stehe etwa der Grundsatz der Ge-
werkschaftsfreiheit im Einklang mit einem Streikverbot fir Beamte, die Hoheitsge-
walt im Namen des Staates auslbten. In dem zu entscheidenden Verfahren Enerji
Yapi-Yol Sen v. Turkei sei jedoch durch Runderlass allen Beamten der Streik ver-
boten worden, ohne eine Abwagung mit den von Art. 11 Abs. 2 EMRK erwahnten
Zielen vorzunehmen. Die tlrkische Regierung habe nicht nachgewiesen, dass die
von ihr vorgenommene Beschrankung in einer demokratischen Gesellschaft not-
wendig gewesen sei (vgl. EGMR, Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom
21. April 2009, Nr. 68959/01, § 32).

cc) Bereits zuvor, mit Urteil vom 27. Marz 2007, entschied die Kammer der
2. Sektion des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte Uber die Reichwei-
te von Art. 11 EMRK mit Blick auf die Rechtslage in der Turkei (vgl. EGMR, Ka-
racay c. Turquie, Urteil vom 27. Marz 2007, Nr. 6615/03). Der Gerichtshof betonte
zunachst, dass der personliche Schutzbereich des Art. 11 Abs. 1 EMRK umfas-
send sei und auch Beamte hiervon nicht von vornherein ausgenommen wurden
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(vgl. EGMR, Karacgay c. Turquie, Urteil vom 27. Marz 2007, Nr. 6615/03, § 22). Im
Falle des Beschwerdefuhrers, eines Elektrikers, dem die Teilnahme an einem
Streik betreffend die Beamtenbesoldung vorgeworfen wurde, sei die gegen ihn
verhangte disziplinarische Warnung nicht in einer demokratischen Gesellschaft
notwendig gewesen (vgl. EGMR, Karagay c. Turquie, Urteil vom 27. Marz 2007,
Nr. 6615/03, §§ 37 f.).

dd) In dem Verfahren Urcan u.a. v. Turkei entschied die Kammer der 2. Sekti-
on des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte am 17. Juli 2008 Uber die
Beschwerden mehrerer turkischer Lehrer, die von turkischen Gerichten wegen der
Teilnahme an einem Streiktag zu Disziplinarstrafen verurteilt worden waren. Der
Gerichtshof betonte in diesem Zusammenhang, die Sanktionierung stelle einen
Eingriff in Art. 11 EMRK unter dem Aspekt der Versammlungsfreiheit dar. Es fehle
jedoch an einer Rechtfertigung im Sinne des Art. 11 Abs. 2 EMRK, da der Eingriff
nicht notwendig in einer demokratischen Gesellschaft gewesen sei (vgl. EGMR,
Urcan et autres c. Turquie, Urteil vom 17. Juli 2008, Nr. 23018/04 u.a., §§ 26 ff.).

ee) Auch nach den Entscheidungen in den Verfahren Demir und Baykara v.
Tarkei sowie Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei befasste sich der Europaische Ge-
richtshof fir Menschenrechte wiederholt mit den Gewahrleistungen des Art. 11
EMRK in Beschwerdeverfahren betreffend die Turkei. Im Verfahren Kaya und
Seyhan v. Turkei entschied die Kammer der 2. Sektion Uber die Sanktionierung
einer Teilnahme zweier Lehrkrafte und Gewerkschaftsmitglieder an einem Aktions-
tag gegen ein Gesetz zur Organisation des offentlichen Dienstes (vgl. EGMR,
Kaya et Seyhan c. Turquie, Urteil vom 15. September 2009, Nr. 30946/04, §§ 5f.).
Die den Beschwerdeflhrern auferlegten DisziplinarmaRnahmen entsprachen kei-
nem zwingenden gesellschaftlichen Bedurfnis und seien daher auch nicht in einer
demokratischen Gesellschaft notwendig. Hierdurch werde die Versammlungsfrei-
heit der Beschwerdeflhrer unverhaltnismafig beeintrachtigt (vgl. EGMR, Kaya et
Seyhan c. Turquie, Urteil vom 15. September 2009, Nr. 30946/04, § 31).

ff) Im Verfahren Saime Ozcan v. Turkei befasste sich die Kammer der 2. Sek-
tion, ebenfalls am 15. September 2009, mit der Beschwerde einer Lehrerin, die
zugleich Gewerkschaftsmitglied war und an einem nationalen Streiktag zur Ver-
besserung der Arbeitsbedingungen von Beamten teilgenommen hatte. In der ur-
sprunglichen Verurteilung der Lehrerin sah die Kammer unter Verweis auf die Ent-
scheidungen in den Verfahren Urcan u.a. v. Tlrkei sowie Karagay v. Turkei eine
Verletzung von Art. 11 EMRK (vgl. EGMR, Saime Ozcan c. Turquie, Urteil vom
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15. September 2009, Nr. 22943/04, §§ 22 ff.). Im Urteil vom 13. Juli 2010 in dem
Verfahren Cerikci v. TUrkei, das die Streikteilnahme eines tlrkischen Kommunal-
beamten und eine daraufhin ergangene DisziplinarmaRnahme betraf, verwies die
Kammer der 2. Sektion auf ihre Ausfihrungen im Verfahren Karagay v. Tlrkei und
stellte wiederum eine Verletzung von Art. 11 EMRK fest (EGMR, Cerikci c. Tur-
quie, Urteil vom 13. Juli 2010, Nr. 33322/07, §§ 14 f.).

b) Unter Berlcksichtigung der in den genannten Verfahren getroffenen Aus-
sagen des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte lassen sich eine Kon-
ventionswidrigkeit der gegenwartigen Rechtslage in Deutschland und damit eine
Kollision zwischen nationalem Recht und Europaischer Menschenrechtskonventi-
on nicht feststellen. Fehlt es bereits an einer Kollisionslage, kommt es auf die in
den Verfassungsbeschwerdeverfahren aufgeworfene Frage nach den Grenzen der
Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes nicht entscheidungserheblich an.
Es bedarf derzeit insbesondere keiner Klarung, ob das Streikverbot fir Beamte als
hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums und traditionelles Element der
deutschen Staatsarchitektur (siehe dazu oben Rn. 144 ff.) zugleich einen (ausle-
gungsfesten) tragenden Grundsatz der Verfassung darstellt (vgl. dazu Lorse, ZBR
2015, S. 109 <115>), wofur indes viel sprechen durfte.

Mit ihren Verfassungsbeschwerden berufen sich der Beschwerdeflhrer zu |I.
und die Beschwerdefuhrerinnen zu Il. bis IV. unter anderem auf eine Passage in
der Entscheidung Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei, wonach ein Streikverbot bestimm-
te Beamtenkategorien erfassen kdnne, sich aber nicht — wie in dem vom Europai-
schen Gerichtshof fur Menschenrechte zu beurteilenden Fall eines turkischen
Runderlasses — auf Beamte im Allgemeinen oder auf offentliche Beschaftigte von
staatlichen Wirtschafts- oder Industrieunternehmen erstrecken dirfe (vgl. EGMR,
Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom 21. April 2009, Nr. 68959/01, § 32). Un-
geachtet moglicher Ungenauigkeiten bei der Ubersetzung des in der amtlichen
Fassung nur in franzésischer Sprache vorliegenden Urteils ist bei einer Bewertung
dieser Aussage mit Blick auf die einzelnen Auspragungen der Voélkerrechtsfreund-
lichkeit des Grundgesetzes mit einzustellen, dass der Europaische Gerichtshof fur
Menschenrechte — wie auch die Parenthese comme en l'espéce verdeutlicht — ei-
ne Aussage in einem konkret-individuell zu entscheidenden Verfahren getroffen
hat. Unmittelbare Rechtskraftwirkung begriindet das gegentber der Tlrkei ergan-
gene Urteil wie auch die weiteren Entscheidungen in den Beschwerdeverfahren
Demir und Baykara v. Turkei, Karagay v. Turkei, Urcan u.a. v. Turkei, Kaya und
Seyhan v. Tirkei, Saime Ozcan v. Tirkei, Cerikci v. Turkei fiir die Bundesrepublik
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Deutschland daher nicht (vgl. auch BVerfGE 111, 307 <320>). In diesem Zusam-
menhang ist zu berlcksichtigen, dass Aussagen inter partes zu einem bestimmten
Fall vor dem Hintergrund des jeweils malgeblichen Rechtssystems getroffen wur-
den und dass begriffliche Ahnlichkeiten nicht tiber Unterschiede, die sich aus dem
Kontext der Rechtsordnungen ergeben, hinwegtauschen dirfen (vgl. auch
BVerfGE 128, 326 <370>; Kaiser, AOR 142 <2017>, S. 417 <432 f.>; Willmann,
ZBR 2015, S. 294 <299>). Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs flr
Menschenrechte haben indes auch jenseits von Art. 46 EMRK Uber die ihnen ei-
gene Leit- und Orientierungswirkung eine spezifische Bedeutung bei der konventi-
onskonformen Auslegung des nationalen Rechts. Diese Orientierungswirkung ist
dann besonders grof3, wenn sie sich auf Parallelfalle im Geltungsbereich dersel-
ben Rechtsordnung bezieht, mithin (andere) Verfahren in dem von der Ausgangs-
entscheidung des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte betroffenen
Vertragsstaat betrifft (vgl. Grabenwarter/Pabel, Europaische Menschenrechtskon-
vention, 6. Aufl. 2016, § 16 Rn. 8). Jenseits dieser Parallelsituationen ist der Leit-
und Orientierungswirkung durch eine Uberpriifung der eigenen Rechtsordnung
(vgl. BVerfGE 111, 307 <320>) sowie eine Ubernahme der vom Européischen Ge-
richtshof flir Menschenrechte formulierten grundlegenden Wertungen im Sinne
von verallgemeinerungsfahigen allgemeinen Grundlinien (vgl. auch BVerfGK 3, 4
<9>) Rechnung zu tragen.

Art. 9 Abs. 3 GG sowie die hierzu ergangene Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts, wonach auch deutsche Beamtinnen und Beamte ausnahmslos
dem personlichen Schutzbereich der Koalitionsfreiheit unterfallen (vgl. BVerfGE
19, 303 <312, 322>; Fritz, ZG 2014, S. 372 <380>), allerdings das Streikrecht als
eine Einzelauspragung von Art. 9 Abs. 3 GG aufgrund kollidierenden Verfassungs-
rechts (Art. 33 Abs. 5 GG) von dieser Personengruppe nicht ausgeubt werden
kann, stehen mit den konventionsrechtlichen Wertungen in Einklang. Grundaus-
sagen im Sinne von Wertungen, die im Rahmen einer konventionsfreundlichen
Auslegung zu berlcksichtigen sind, hat der Europaische Gerichtshof fur Men-
schenrechte zu Schutzbereich und Einschrankbarkeit von Art. 11 EMRK formuliert.
Im Verfahren Demir und Baykara v. Turkei hat die Grolie Kammer im Rahmen ih-
rer Bewertung der Garantien des Art. 11 EMRK (vgl. EGMR <GK>, Demir and
Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, §§ 96 ff.) Aus-
fuhrungen zum Schutzbereich gemacht. Sie hat die Frage nach der Reichweite
des personlichen Schutzbereichs zusammenfassend dahingehend beantwortet,
dass auch Angehdrige der Staatsverwaltung nicht generell aus dem Anwendungs-
bereich des Art. 11 EMRK herausfallen, sondern ihnen allenfalls Einschrankungen
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auferlegt werden kénnen (vgl. EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil
vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, § 107). Zudem dulrfe der Wesensgehalt
der Vereinigungsfreiheit nicht angetastet werden (vgl. EGMR <GK>, Demir and
Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, § 97; Schabas,
The European Convention on Human Rights, 2015, S. 522). Eine ahnliche Wer-
tung findet sich bereits in dem Urteil im Verfahren Karagay v. Turkei, wonach das
von Art. 11 Abs. 1 EMRK garantierte Recht, einer Gewerkschaft beizutreten, fur
jedermann gewabhrleistet werde und hiervon auch Beamte nicht automatisch aus-
geschlossen seien (EGMR, Karagay c. Turquie, Urteil vom 27. Marz 2007,
Nr. 6615/03, § 22).

Speziell mit Blick auf das Streikrecht hat der Europaische Gerichtshof flr
Menschenrechte im Verfahren Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkei die verallgemeine-
rungsfahige Auslegungsmaxime formuliert, dass der Streik eine Mdglichkeit der
Gewerkschaften darstelle, sich Gehor zu verschaffen und dadurch ihre Interessen
zu schitzen (vgl. EGMR, Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom 21. April 2009,
Nr. 68959/01, § 24). Auch zu dieser Wertung steht das deutsche Recht nicht in
Widerspruch. In Deutschland wird, soweit es um die Reprasentation von Beamtin-
nen und Beamten geht, den Spitzenorganisationen der zustandigen Gewerkschaf-
ten kein Streikrecht, sondern ein Beteiligungsrecht bei der Vorbereitung allgemei-
ner Regelungen der beamtenrechtlichen Verhaltnisse eingeraumt (vgl. § 118 BBG
und § 53 BeamtStG sowie die Regelungen der Landesbeamtengesetze). Auch
wenn dieses Verfahren nicht die einem Arbeitskampf immanente Drucksituation
aufbaut und angesichts der fehlenden Tarifbindung auch nicht aufbauen kann, er-
mdglicht es den Gewerkschaften im Sinne einer Kompensations- oder Aus-
gleichsmalRnahme, mit ihrer Stimme gehort zu werden.

c) Unabhangig davon, ob das Streikverbot fur deutsche Beamte einen Eingriff
in Art. 11 Abs. 1 EMRK darstellt, ist es wegen der Besonderheiten des deutschen
Systems des Berufsbeamtentums jedenfalls nach Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK (aa)
beziehungsweise Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK (bb) gerechtfertigt.

aa) (1) Das Streikverbot ist in Deutschland im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 1
EMRK gesetzlich vorgesehen. Notwendig hierflr ist eine Grundlage im nationalen
Recht (vgl. EGMR, Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom 21. April 2009,
Nr. 68959/01, § 26). Eine solche Grundlage ist gegeben. Die Beamtengesetze des
Bundes und der Lander enthalten fur alle Beamtinnen und Beamten konkrete Re-
gelungen zum unerlaubten Fernbleiben vom Dienst beziehungsweise zur Wei-
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sungsgebundenheit. Mit diesen Vorgaben ist eine nicht genehmigte Teilnahme an
StreikmaRnahmen unvereinbar. Im Ubrigen ist das Streikverbot fiir Beamte eine
hdchstrichterlich seit Jahrzehnten anerkannte Auspragung des Art. 33 Abs. 5 GG
(vgl. Pollin, Das Streikverbot flr verbeamtete Lehrer, 2015, S. 261).

(2) Die zur Begrundung der DisziplinarmaRnahmen herangezogene Gewahr-
leistung einer funktionsfahigen o6ffentlichen Verwaltung, konkret im Falle der Be-
schwerdefuhrer die Gewahrleistung des staatlichen Bildungs- und Erziehungsauf-
trages und eines funktionierenden Schulwesens (Art. 7 Abs. 1 GG), dient der Auf-
rechterhaltung der Ordnung und verfolgt damit ein legitimes Ziel im Sinne von
Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK.

(3) Das Streikverbot ist wegen der Besonderheiten des deutschen Systems
des Berufsbeamtentums auch notwendig in einer demokratischen Gesellschaft.
Wie der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte in seiner Entscheidung im
Verfahren Demir und Baykara v. Turkei ausgeflhrt hat, setzt die Rechtfertigung
eines Eingriffs in Art. 11 Abs. 1 EMRK ein dringendes soziales beziehungsweise
gesellschaftliches Bedurfnis (,pressing social need®) voraus; zudem muss die Ein-
schrankung verhaltnismalig sein (vgl. EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Tur-
key, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, § 119). Die Turkei habe aller-
dings nicht dargelegt, dass das im turkischen Recht fur Beamte geltende absolute
Verbot der Grindung von Gewerkschaften ein solches dringendes gesellschaftli-
ches Bedurfnis erfllle. Allein die Tatsache, dass die einschlagigen Gesetze keine
Madglichkeit fur die Grindung von Gewerkschaften vorsahen, reiche nicht aus (vgl.
EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr.
34503/97, § 120). Ebenso wenig genuge in diesem Zusammenhang allein der
Hinweis auf die privilegierte Stellung turkischer Beamter (vgl. EGMR <GK>, Demir
and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr. 34503/97, § 168).
Auch im Verfahren Enerji Yapi-Yol Sen v. Tlrkei habe die turkische Regierung mit
ihrem Vortrag, Art. 11 EMRK garantiere den Gewerkschaften keinen Anspruch auf
ein bestimmtes Verhalten, nicht hinreichend dargelegt, dass die umstrittene Be-
schrankung des Streikrechts in einer demokratischen Gesellschaft notwendig ge-
wesen sei (vgl. EGMR, Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom 21. April 2009,
Nr. 68959/01, §§ 29, 32).

Der Gerichtshof hat in dem Verfahren Demir und Baykara v. Turkei zudem

festgestellt, im Rahmen der Ausflillung des unbestimmten Rechtsbegriffs eines
dringenden gesellschaftlichen Bedlrfnisses stehe den Vertragsstaaten nur ein be-
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grenzter Beurteilungsspielraum (,a limited margin of appreciation“) zu (vgl. EGMR
<GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008, Nr.
34503/97, § 119). Allerdings betraf das Verfahren nicht die Gewahrleistung eines
Streikrechts, dessen Zugehdrigkeit zu den Kerngewahrleistungen des Art. 11
EMRK der Europaische Gerichtshof fur Menschenrechte bislang ausdricklich
nicht festgestellt hat (vgl. EGMR, National Union of Rail, Maritime and Transport
Workers v. United Kingdom, Urteil vom 8. April 2014, Nr. 31045/10, § 84). Zum
Umfang des Beurteilungsspielraums bei Beschrankungen der Gewerkschaftsfrei-
heit hat er vielmehr die folgende Differenzierung vorgenommen: Betreffe eine ge-
setzliche Einschrankung den Kern gewerkschaftlicher Tatigkeit, sei dem nationa-
len Gesetzgeber ein geringerer Beurteilungsspielraum zuzugestehen und mehr zu
verlangen, um den daraus folgenden Eingriff in die Gewerkschaftsfreiheit mit dem
offentlichen Interesse zu rechtfertigen. Werde umgekehrt nicht der Kern, sondern
nur ein Nebenaspekt der Gewerkschaftstatigkeit berthrt, sei der Beurteilungsspiel-
raum weiter und der jeweilige Eingriff eher verhaltnismaig (vgl. EGMR, National
Union of Rail, Maritime and Transport Workers v. United Kingdom, Urteil vom
8. April 2014, Nr. 31045/10, § 87). Fiur einen Unterstltzungsstreik hat der Europai-
sche Gerichtshof fur Menschenrechte entschieden, dass dieser nicht den Kernbe-
reich der Vereinigungsfreiheit betreffe, sondern lediglich einen Nebenaspekt dar-
stelle und daher dem betroffenen Staat bei Einschrankungen ein weiterer Beurtei-
lungsspielraum zuzugestehen sei (vgl. EGMR, National Union of Rail, Maritime
and Transport Workers v. United Kingdom, Urteil vom 8. April 2014, Nr. 31045/10,
§ 88).

Vor diesem Hintergrund ist ein Streikverbot flir deutsche Beamtinnen und Be-
amte und konkret flir beamtete Lehrkrafte nach Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK ge-
rechtfertigt. In den vorliegenden Verfassungsbeschwerdeverfahren nahmen beam-
tete Lehrkrafte an Streikmalinahmen teil, zu denen die GEW aufgerufen hatte. In
dieser Gewerkschaft sind sowohl beamtete als auch angestellte Lehrkrafte vertre-
ten. Tarifvertrage handelt die GEW mit der Tarifgemeinschaft der Lander aufgrund
der in Deutschland geltenden Rechtslage aber nur in Bezug auf die angestellten
Lehrkrafte aus. Auf Beamte finden diese Tarifvertrage keine Anwendung; vielmehr
entscheidet der flr die Festlegung der Beschaftigungsbedingungen der Beamtin-
nen und Beamten allein zustandige Gesetzgeber in Bund und Landern dartber, ob
und in welchem Umfang die in Tarifverhandlungen fir Angestellte im &ffentlichen
Dienst erzielten Ergebnisse auf Beamtinnen und Beamte Ubertragen werden.
Teilweise wollten der Beschwerdefuhrer zu |. und die Beschwerdefuhrerinnen zu
1. bis IV. mit ihrer Streikteilnahme eine solche Ubertragung erreichen. Dieses Ver-
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halten, das (jedenfalls auch) zur Unterstltzung eines auf den Abschluss eines Ta-
rifvertrags gerichteten Streiks gedacht war und eine gewisse Nahe zum Unterstit-
zungsstreik aufweist, fallt damit nicht in den Kernbereich der Gewahrleistungen
des Art. 11 Abs. 1 EMRK. Der der Bundesrepublik Deutschland daher im Grund-
satz zukommende weitere Beurteilungsspielraum ist vorliegend auch nicht tber-
schritten. Denn das fur Teile des o6ffentlichen Dienstes geltende und als Verfas-
sungstradition anerkannte Streikverbot ist nicht Ausdruck der privilegierten Stel-
lung von Beamtinnen und Beamten (Unklndbarkeit, Beihilfeberechtigung, Ruhe-
standsversorgung) und rechtfertigt sich auch nicht alleine aus ihrer Funktion far
die Aufrechterhaltung der Verwaltung und den Schutz der Rechte Dritter. MalRgeb-
lich ist vielmehr der Umstand, dass im System des deutschen Beamtenrechts mit
dem Beamtenstatus aufeinander abgestimmte Rechte und Pflichten einhergehen
und Ausweitungen oder Beschrankungen auf der einen Seite in der Regel auch
Veranderungen auf der anderen Seite des Beamtenverhaltnisses zeitigen. Insbe-
sondere die Zuerkennung eines Streikrechts fur Beamte ware — wie auch die
mundliche Verhandlung vom 17. Januar 2018 deutlich gemacht hat — unvereinbar
mit der Beibehaltung grundlegender beamtenrechtlicher Prinzipien, die wahrend
eines langeren, traditionsbildenden Zeitraums als verbindlich anerkannt und ge-
wahrt worden sind und die wegen ihres Verfassungsranges nicht zur Disposition
des einfachen Gesetzgebers stehen. Dies betrafe insbesondere die Treuepflicht
des Beamten, das Lebenszeitprinzip sowie das Alimentationsprinzip, zu dessen
Auspragungen die Regelung der Besoldung durch Gesetz zahlt. Die Zuerkennung
eines Streikrechts fir Beamte wirde das System des deutschen Beamtenrechts
im Grundsatz verandern und damit in Frage stellen. Bei diesem System handelt es
sich um eine nationale Besonderheit der Bundesrepublik Deutschland, die dem
Umstand geschuldet ist, dass sich die Staaten in Europa kulturell und historisch
sehr unterschiedlich entwickelt haben (vgl. auch EGMR <GK>, Lautsi et al. v. Italy,
Urteil vom 18. Marz 2011, Nr. 30814/06, § 68; Battis, ZBR 2011, S. 397 <400>).

In die nach Art. 11 Abs. 2 Satz 1 EMRK vorzunehmende Interessenabwagung
mit den Rechten und Freiheiten anderer ist zudem einzustellen, dass im Falle des
Beschwerdefuhrers zu I. und der Beschwerdeflhrerinnen zu Il. bis V. das Streik-
verbot dem Recht auf Bildung und damit dem Schutz eines in Art. 2 ZP 1 EMRK
und anderen volkerrechtlichen Vertragen verankerten Menschenrechts dient (vgl.
Pollin, Das Streikverbot flr verbeamtete Lehrer, 2015, S. 262 ff., 283 ff.; Greiner,
DOV 2013, S. 623 <627>).
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Als Kompensation des Streikverbots, das nicht ohne grundlegende Anderung
der nach Art. 33 Abs. 5 GG verfassungsrechtlich verblrgten und vom Gesetzge-
ber zu beachtenden hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums beseitigt
werden kann, ist in Deutschland eine Beteiligung der Spitzenorganisationen der
Gewerkschaften bei der Vorbereitung gesetzlicher Regelungen der beamtenrecht-
lichen Verhaltnisse geschaffen worden (vgl. zum Beamtenstatusgesetz BTDrucks
16/4027, S. 35; zum Beteiligungsverfahren auch Pollin, Das Streikverbot fir ver-
beamtete Lehrer, 2015, S. 294 ff.). Ein weiterer Ausgleich fir die fehlende Mog-
lichkeit der deutschen Beamtinnen und Beamten, durch MaRnhahmen des Arbeits-
kampfes auf ihre Beschaftigungsbedingungen Einfluss zu nehmen, ist das ihnen
zustehende subjektiv-6ffentliche Recht, Uber Art. 33 Abs. 5 GG die Verfassungs-
gemalheit ihrer Alimentation gerichtlich Uberprifen zu lassen (vgl. BVerfGE 139,
64 ff.; 140, 240 ff.; Kaiser, AOR 142 <2017>, S. 417 <436>). Diese in Deutschland
traditionell nur Beamtinnen und Beamten, nicht aber Angestellten des 6ffentlichen
Dienstes eroffnete Kontrollmdglichkeit und die subjektiv-rechtliche Funktion des
Art. 33 Abs. 5 GG wurden im Falle eines Streikrechts weitgehend sinnentleert.

bb) Im Ubrigen sind der Beschwerdefiihrer zu I. und die Beschwerdefiihrerin-
nen zu ll. bis IV. als (ehemals) beamtete Lehrkrafte dem Bereich der Staatsver-
waltung im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK zuzuordnen. Nach Auffassung
des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte handelt es sich bei dieser
Ausnahmebestimmung weder um eine Bereichsausnahme noch um einen eigen-
standigen Rechtfertigungsgrund, sondern um eine Erganzung zu Art. 11 Abs. 2
Satz 1 EMRK, bei der insbesondere auch eine Verhaltnismaligkeitsprufung vor-
zunehmen ist (vgl. EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. No-
vember 2008, Nr. 34503/97, §§ 97, 107, in Abkehr von EKMR, Council of Civil
Service Unions u.a. v. Vereinigtes Konigreich, Entscheidung vom 20. Januar 1987,
Nr. 11603/85; dazu auch Ickenroth, Das deutsche Beamtenstreikverbot im Lichte
der Europaischen Menschenrechtskonvention, 2016, S. 107 ff.).

Nach Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK kann die Ausubung der Gewahrleistungen
des Art. 11 Abs. 1 EMRK fur Angehdrige der Streitkrafte, der Polizei oder der
Staatsverwaltung beschrankt werden. Die Einschrankungen, die den genannten
Personengruppen auferlegt werden koénnen, sind dabei eng auszulegen (vgl.
EGMR <GK>, Demir and Baykara v. Turkey, Urteil vom 12. November 2008,
Nr. 34503/97, §97; dazu auch Lorse, ZBR 2015, S. 109 <111>; Manssen,
JA 2015, S. 835 <839>; Landau/Trésoret, DVBI 2012, S. 1329 <1333>; speziell zu
Angehdrigen der Staatsverwaltung vgl. EGMR <GK>, Vogt v. Germany, Urteil vom
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26. September 1995, Nr. 17851/91, § 67). Ein Aspekt fur die Zuordnung zum Be-
griff der Staatsverwaltung kénnte daher die Ausibung hoheitlicher Befugnisse im
Namen des Staates sein (vgl. EGMR, Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom
21. April 2009, Nr. 68959/01, § 32 mit Verweis auf EGMR <GK>, Pellegrin c.
France, Urteil vom 8. Dezember 1999, Nr. 28541/95, §§ 64 ff.; dazu auch Buch-
holtz, Streiken im europaischen Grundrechtsgeflige, 2014, S. 265 ff.).

Die Frage, ob Lehrkrafte an offentlichen Schulen in Deutschland dem Bereich
der Staatsverwaltung im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK zuzuordnen sind,
hat der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte bislang noch nicht beantwor-
tet. Er hat diese Frage vielmehr in zwei gegen die Bundesrepublik Deutschland
gerichteten Verfahren jeweils mangels Entscheidungserheblichkeit offengelassen
(vgl. EGMR <GK>, Vogt v. Germany, Urteil vom 26. September 1995,
Nr. 17851/91, § 68; EGMR, Volkmer v. Germany, Urteil vom 22. November 2001,
Nr. 39799/98).

Nach Auffassung des Senats sind beamtete Lehrerinnen und Lehrer als An-
gehorige der Staatsverwaltung im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK anzuse-
hen. Zu weitgehend und mit den Vorgaben der Europaischen Menschenrechts-
konvention nicht mehr zu vereinbaren ware allerdings ein Verstandnis, das alle
Beschaftigten des offentlichen Dienstes eines Staates — gegebenenfalls unter
Einschluss von Beschaftigten staatlicher Wirtschafts- oder Industrieunternehmen
(vgl. EGMR, Enerji Yapi-Yol Sen c. Turquie, Urteil vom 21. April 2009, Nr.
68959/01, § 32) — dem Bereich der Staatsverwaltung zuordnete. Schon in rechts-
tatsachlicher Hinsicht stellen Beamtinnen und Beamte, die gemal} Art. 33 Abs. 4
GG in einem offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhaltnis stehen, im Ver-
gleich zu Angestellten aber den geringeren Teil des Personals des zweispurig or-
ganisierten offentlichen Dienstes in Deutschland dar. Zum 30. Juni 2016 befanden
sich von knapp 4,7 Millionen Beschaftigten im &ffentlichen Dienst nur etwa 1,7 Mil-
lionen Personen in einem Beamten- oder Richterverhaltnis (vgl. Statistisches Bun-
desamt [Destatis], Personal des Ooffentlichen Dienstes, abrufbar unter:
https://www.destatis.de).

Fur den im vorliegenden Verfahren mafl3geblichen Bereich der Lehrkrafte an
offentlichen Schulen ergibt sich zudem ein besonderes Interesse des Staates an
der Aufgabenerfullung durch Beamtinnen und Beamte. Schulwesen und staatli-
cher Erziehungs- und Bildungsauftrag nehmen im Grundgesetz (Art. 7 GG) und
den Verfassungen der Lander einen hohen Stellenwert ein. Mitunter ist die Be-
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schaftigung von Lehrkraften im Beamtenverhaltnis als Regelfall vorgesehen (vgl.
Art. 133 Abs. 2 der Verfassung des Freistaates Bayern). Zwar nehmen Lehrer in
der Regel nicht schwerpunktmaRig hoheitlich gepragte Aufgaben wahr (vgl.
BVerfGE 119, 247 <267>). Damit steht Art. 33 Abs. 4 GG einer Beschaftigung von
Lehrkraften im Angestelltenverhaltnis, die in Deutschland — abhangig von dem be-
troffenen Land — in unterschiedlicher Intensitat auch praktiziert wird, nicht entge-
gen. Die Beschaftigung von angestellten Lehrerinnen und Lehrern ist nicht ihrer
Funktion oder den von ihnen wahrgenommenen Aufgaben, sondern regelmafig
besonderen Sachgrinden geschuldet, Uber die Vertreter verschiedener Lander in
der mundlichen Verhandlung am 17. Januar 2018 berichtet haben. Teilweise sind
bei den im Angestelltenverhaltnis beschaftigten Lehrkraften die personlichen
Voraussetzungen flr eine Berufung in das Beamtenverhaltnis nicht erflllt; teilwei-
se liegen der Entscheidung des Staates fur die Begrindung von Angestelltenver-
haltnissen verwaltungspraktische Erwagungen zugrunde. So sind in der Vergan-
genheit durch die Beschaftigung angestellter Lehrkrafte etwa flexiblere Einsatz-
mdglichkeiten geschaffen worden; im Freistaat Sachsen wurde zudem auf den
(damals) notwendigen Abbau der aus demografischen Grinden nach der deut-
schen Wiedervereinigung eingetretenen Uberbeschéaftigung im schulischen Be-
reich reagiert. Daher lasst sich allein wegen der faktischen Aufspaltung der Be-
schaftigungsverhaltnisse fir Lehrer in Deutschland die Zugehorigkeit beamteter
Lehrkrafte zur Staatsverwaltung im Sinne von Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EMRK nicht
verneinen. Lehrerinnen und Lehrer Uben vielmehr so bedeutsame Aufgaben aus,
dass die Entscheidung Uber eine Verbeamtung dem Staat vorbehalten bleiben
muss.

Hinsichtlich der von den Beschwerdefuhrern in den Verfahren 2 BvR 1738/12
und 2 BvR 1068/14 geltend gemachten Verletzung von Art. 9 Abs. 3 GG in Ver-
bindung mit Art. 20 Abs. 3 GG sind die Verfassungsbeschwerden ebenfalls unbe-
grundet.

1. Zur Bindung an Gesetz und Recht gehort auch die Bericksichtigung der
Gewahrleistungen der Europaischen Menschenrechtskonvention und der Ent-
scheidungen des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte im Rahmen me-
thodisch vertretbarer Gesetzesauslegung. Sowohl die fehlende Auseinanderset-
zung mit einer Entscheidung des Gerichtshofs als auch deren gegen vorrangiges
Recht verstolende schematische ,Vollstreckung“ kdnnen gegen Grundrechte in
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Verbindung mit dem Rechtsstaatsprinzip verstoRen (vgl. BVerfGE 111, 307
<323 f.>). Die Uber das Zustimmungsgesetz ausgeldste Pflicht zur Berlcksichti-
gung der Gewahrleistungen der Europaischen Menschenrechtskonvention und der
Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte erfordert
zumindest, dass die entsprechenden Texte und Judikate zur Kenntnis genommen
werden und in den Willensbildungsprozess des zu einer Entscheidung berufenen
Gerichts, der zustandigen Behdrde oder des Gesetzgebers einflieien (vgl.
BVerfGE 111, 307 <324>). Sind fur die Beurteilung eines Sachverhalts Entschei-
dungen des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte einschlagig, so sind
grundsatzlich die von ihm in seiner Abwagung berlcksichtigten Aspekte auch in
die verfassungsrechtliche Wurdigung, namentlich die Verhaltnismafigkeitsprifung
einzubeziehen, und es hat eine Auseinandersetzung mit den gefundenen Abwa-
gungsergebnissen stattzufinden (vgl. auch BVerfGK 3, 4 <9>).

2. Diesen Vorgaben werden die angegriffenen Entscheidungen gerecht. Die
Gerichte haben Art. 11 EMRK in der Auslegung des Europaischen Gerichtshofs
fur Menschenrechte bei der Beurteilung des jeweiligen Sachverhalts zur Kenntnis
genommen und sich hiermit auseinandergesetzt. Sie sind indes zu dem Ergebnis
gelangt, dass die einschlagige Gewahrleistung der Europaischen Menschen-
rechtskonvention bereits nicht mit der Rechtslage in Deutschland kollidiert, jeden-
falls aber einer Ubertragung der Vorgaben des Art. 11 EMRK in der vom Européi-
schen Gerichtshof fur Menschenrechte vorgenommenen Auslegung Vorgaben des
Grundgesetzes entgegenstehen (vgl. im Verfahren 2 BvR 1738/12: Verwaltungs-
gericht Osnabrick, Urteil vom 19. August 2011 - 9 A 1/11 -, juris, Rn. 36 ff.; Nie-
dersachsischen Oberverwaltungsgericht, Urteil vom 12. Juni 2012 - 20 BD 8/11 -,
juris, Rn. 61 ff., 74 ff.; im Verfahren 2 BvR 1068/14: Oberverwaltungsgericht flr
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das Land Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 7. Marz 2012 - 3d A 317/11.0 -, juris,
Rn. 175 ff.; BVerwGE 149, 117 <126 ff. Rn. 34 ff., 56 ff.>). Eine fehlende Aus-
einandersetzung mit den Gewahrleistungen der Europaischen Menschenrechts-
konvention liegt damit ebenso wenig vor wie eine Nichtberlcksichtigung der Ent-
scheidungen des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte.

VolR3kuhle Huber Hermanns
Muller Kessal-Wulf Kdnig

Maidowski Langenfeld



