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4. Petition 14/1581 betr. Umsetzung der Vorschlii-
ge des Menschenrechtskommissars

Der Petent macht unter Bezugnahme auf den Bericht
des Menschenrechtskommissars T. Hammerberg vom
L1. Juli 2007 iiber seinen Besuch in Deutschland im
Oktober 2006 (im Folgenden: Bericht des Kommis-
sars) konkrete Vorschlige zur Umsetzung einiger dar-
in ausgesprochener Empfehlungen. Zudem schligt er
vor, die Richterwahl und -beforderung sowie die Auf-
sicht iiber die Richter unabhiingig von der Exekutive
auszugestalten.

1. Schaffung unabhdngiger auBlergerichtlicher Be-
schwerdeorgane

Der Vorschlag kniipft an die Empfehlung Nummer 3
im Bericht des Kommissars an. Entgegen der Auffas-
sung des Petenten riigt der Kommissar hierin nicht das
Fehlen unabhéingiger auBergerichtlicher Beschwerdeor-
gane, sondern empfiehlt,

.(...) dass die deutschen Behirden die Unabhdn-
gigkeil auflergerichtlicher Beschwerdeorgane, so-
weit moglich, fordern (...)."

Dem entspricht auch die vom Kommissar vorgenom-
mene Bewertung der Beschwerdegremien und Men-
schenrechtsstrukturen in Deutschland in den Num-
mern 11 bis 30 seines Berichts:

Hierin fihrt der Kommissar zuniichst aus, dass es auf
Bundes-, Linder- und kommunaler Ebene ein hoch-
entwickeltes Petitionssystem gibt, welches das in Ar-
tikel 17 GG niedergelegte Recht, sich einzeln oder ge-
meinschaftlich schriftlich mit Bitten oder Beschwer-
den an die zustindigen Stellen und an die Volksver-
tretung zu wenden (vgl. hierzu BVerfG, NJW 1992,
3033), gewihrleistet. In Baden-Wiirttemberg sieht Ar-
tikel 35a LV die Bestellung eines Petitionsausschus-
ses als Pflichtausschuss des Landtags vor. Die Be-
fugnisse des Petitionsausschusses, insbesondere das
Recht auf Aktenvorlage und auf Auskunft durch die
Behorden sowie auf Zutritt zu jhren Einrichtungen,
sind im Petitionsgesetz geregelt, Detajllierte Regelun-
gen zum Verfahren im Landtag und im Petitionsaus-
schuss sowie zur Entscheidung des Landtags (iber die
Petition enthalten die §§ 67 und 68 GeschO. Das der-
art ausgestaltete Petitionswesen gibt dem Landtag die
Méglichkeit zur wirksamen Kontrolle der Regierung,
ohne in deren Sachkompetenz einzugreifen (vgl.
Feuchte, Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg,
1987, Artikel 35a Rn. 3, 11). Der Kommissar duBert
in Nummer 14 seines Berichts, dass er von der Arbeit
der Ausschilsse beeindruckt sei; er betrachtet das Peti-
tionssystem als zentralen Mechanismus, mit dem die
Aufmerksamkeit auf Fehlverhalten innerhalb der Ver-
waltung gelenkt und Defizite bzw. Liicken in den
Rechtsvorschriften ermittelt werden kdnnen.

Sowchl auf Bundes- als auch auf Landerebene gibt es
dariiber hinaus viele Beauftragte, die sich mit speziel-
len Menschenrechtsthemen befassen. In Baden-Wiirt-
temberg sind als Beispiele zu nennen der Beaufiragte
der Landesregierung fiir die Belange von Menschen
mit Behinderungen (§§ 13, 14 L-BGG), der Landesbe-

auftragte flir den Datenschutz (§§26 bis 32 LDSG)
sowic der Integrationsbeaufiragie der Landesregie-
rung.

Des Weiteren wurde im Jahr 2001 unter Hinweis auf
die Pariser Grundsitze der Vereinten Nationen zu na-
tionalen Menschenrechtsinstitutionen das Deutsche
Institut fiir Menschenrechte gegriindet. Das Mandat
des Instituts beinhaltet die Bereitstellung von Infor-
mationen und Unterlagen, Forschung, politische Bera-
tung und Menschenrechtserzichung in Deutschland.
Das Institut fungiert zudem als offene Kommunika-
tionsplattform fiir Menschenrechtsfragen und {ibt da-
her eine wichtige Briickenfunktion zwischen staat-
lichen Stellen und nicht staatlichen Interessentrigern
aus. Um seine Unabhingigkeit von staatlichem Ein-
fluss zu gewihrleisten, enthilt die Geschiftsordnung
des Instituts detaillierte Bestimmungen zu den Ent-
scheidungs- und Verbreitungsverfahren. Nach Auffas-
sung des Kommissars spielt das Institut eine wesent-
liche Rolle bei der Ergiinzung der bestehenden Me-
chanismen zum Schutz der Menschenrechte in
Deutschland.

Fiir den Bereich des Bundes ist ferner auf den Bun-
destagsausschuss fur Menschenrechte und humanitiire
Hilfe hinzuweisen. Diesem Ausschuss kommt insbe-
sondere die Aufgabe zu, die Titigkeiten der Regie-
rung im Bereich der Menschenrechte zu kontrollieren,
indem er sein Recht ausiibt, konkrete Fragen an die
Mitglieder der Bundesregierung zu stellen.

Angesichts dieses Bestandes an Beschwerdegremien
und Menschenrechtsstrukturen besteht keine Notwen-
digkeit, weitere unabhiingige auliergerichtliche Be-
schwerdeorgane zu schaffen. Konkrete Unzuliinglich-
keiten, aus denen sich — auf Landesebene — ein zwin-
gender gesetzgeberischer Handlungsbedarf ergeben
wiirde, sind hier nicht bekannt geworden,

2. Schaffung von Menschenrechtsausschiissen in den
Landesparlamenten

Dem Vorschlag liegt die Empfehlung Nummer 2 im
Bericht des Kommissars zugrunde. Entgegen der Auf-
fassung des Petenten fordert der Kommissar hierin
nicht die Schaffung von Menschenrechtsausschiissen
in den Landerparlamenten, sondern empfiehlt,

(-} die Einrichfung parlamentarischer Menschen-
rechtsausschiisse auf Linderebene zu priifen.

In Nummer 19 heift es erliuternd, dass der Kommis-
sar angesichts der wichtigen Rolle der Linder bei der
Umsetzung der Menschenrechtsstandards die Linder-
parlamente ermutigt, Menschenrechtsanliegen in ihrer
Arbeit systematischer zu beriicksichtigen. Hierzu
konnen die Linderparlamente

(...} die Einsetzung engagierter Menschenrechis-
ausschiisse oder die regelmdfige Einbeziehung von
Menschenrechisfragen in die Arbeit bestehender
Ausschiisse in Erwdgung ziehen (...)."

Der Bericht des Kommissars respektiert in diesem
Punkt das Selbstorganisationsrecht des Landtags. Das
Recht des Parlaments, seine Angelegenheiten zu re-
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geln, erstreckt sich traditionell auf die Bereiche ,,Ge-
schiftsgang™ und ,,Disziplin®. Dazu gehort auch die
Befugnis, sich im durch die Verfassung vorgegebenen
Rahmen selbst zu organisieren und sich dadurch in
den Stand zu setzen, seine Aufgaben zu erfiillen (vgl.
BVerfGE 80, 188, 218 f.). Da die Landesverfassung
die Bestellung eines Landtagsausschusses fiir Men-
schenrechte nicht zwingend vorschreibt, liegt es des-
halb im Organisationsermessen des Landtags, ob et
einen solchen Ausschuss bestellt, oder ob er — wie
bisher - die Behandlung von Menschenrechtsfragen
in der Arbeit der bestehenden Ausschiisse fiir aus-
reichend hilt (vgl. § 18 GeschQ),

3. Ausbau der Infrastruktur fiir die Menschenrechtser-
ziehung fir alle Berufe einschlieflich von Polizei
und Justiz sowie der staatlichen Bediensteten im
Allgemeinen und von Parlamentariern auf Bundes-
und Linderebene

Samtliche von der Kultusministerkonferenz im Be-
reich der beruflichen Bildung beschlossenen Rahmen-
lehrpléne sehen vor, dass im allgemeinen Unterricht
auf die Gewihrleistung der Menschenrechte einzu-
gehen ist. In ihrer ,,Empfehlung zur Férderung der
Menschenrechtserzichung in der Schule” (Beschluss
vom 4. Dezember 1980 i. d. F. vom 14. Dezember 2000}
hat die Kultusministerkonferenz zudem die Men-
schenrechtserziehung zum Kernbereich der Bildungs-
und Erziechungsaufgaben in den Schulen erkliirt, Die
Schiiler sollen befiahigt werden, sich in ihrem persén-
lichen und politischen Lebensumkreis fiir die Reali-
sierung der Menschenrechte einzusetzen. Menschen-
rechtserzichung ist deshalb Aufgabe fiir den gesamten
Unterricht und Aufgabe aller Lehrer. Samtliche Lehr-
und Lernmittel miissen der Empfehlung Rechnung
tragen. Die Kultusministerinnen und Kultusminister
der Linder wirken darauf hin, dass dic getroffene
Vereinbarung auch im Rahmen der Lehreraus- und
-fortbildung angemessen beriicksichtigt wird.

Dariiber hinaus wird in Baden-Wiirttemberg seit Jahr-
zehnten die aktive Teilhabe der Biirgerinnen und Biir-
ger durch eine Vielzahl von Angeboten im Bereich
der Demokratieerzichung bzw. der politischen Bil-
dung gefordert und unterstiitzt (vgl. hierzu Stellung-
nahme des Ministeriums fiir Kultus, Jugend und Sport
zur Europafidhigkeit baden-wiirttembergischer Schiiler
vom 17. August 2006, LT-Drs, 14/195), So hat etwa
am 14. November 2005 im Landtag eine Konferenz
zum Europdischen Jahr der Demokratieerzichung
stattgefunden, die einen wesentlichen Beitrag dazu
leistete, die Bedeutung und die Anliegen des Europa-
rates gerade auch fiir die junge Generation deutlich zu
machen.

Zur Menschenrechtsbildung bei den Polizeibehorden
stelit der Kommissar in Nummer 37 seines Berichts
fest, dass dic Menschenrechte bei der Vorbereitung
auf den Polizeidienst und der internen Schulung eine
groBe Rolle spielen und dass diese Schulungsmal-
nahmen in den letzten Jahren verstirkt worden sind.
Im stebten Bericht der Bundesregierung iiber ihre
Menschenrechtspolitik (BT-Drs. 15/5800) wird dieses
Engagement bestitigt und werden die Menschenrech-

te als fester Bestandteil der Polizeiausbildung gewiir-
digt. In der Laufbahnausbildung eiwa werden die
Menschenrechte in den Ausbildungsfichern Verfas-
sungsrecht, Eingriffsrecht, Politikwissenschaft und
Berufsethik thematisiert. Die Bundesregierung hat
dariiber hinaus in ihrem Kommentar zum Bericht des
Kommissars zutreffend betont, dass in einem demo-
kratischen Rechtsstaat eine an Grund- und Menschen-
rechten orientierte Organisations- und Leitungssiruk-
tur der Polizei selbstverstindlich ist.

Die Menschenrechte sind des Weiteren Gegenstand der
Juristenausbildung. Bei der Ausiibung rechtsprechender
Gewalt werden die Europtitsche Menschenrechtskon-
vention und die hierzu ergangene Rechtsprechung des
Europiischen Gerichishofs fiir Menschenrechte gebiih-
rend beriicksichtigt. Die Deutsche Richterakademie, die
der liberregionalen Fortbildung der Richter aller Ge-
richtszweige sowie Staatsanwillte dient, bietet zudem
regelmiBig Veranstaltungen an, in denen allgemeine
und spezielle Menschenrechtsfragen und ihre Bedeu-
tung fiir die Justiz thematisiert werden,

Was schlieflich die Beachtung der Menschenrechte
durch die staatlichen Bediensteten im Allgemeinen
sowie die Parlamentarier auf Bundes- und Linderebe-
ne anbelangt, ist darauf hinzuweisen, dass sich die
Bundesrepublik Deutschland und das Land Baden-
Wirttemberg als wehrhafte Demokratie verstehen,
Hieraus folgt der Auftrag an alle Verfassungsorgane,
die freiheitliche demokratische Grundordnung zu
wahren und aktiv fiir sie einzutreten, wozu insbeson-
dere die Achtung der im Grundgesetz konkretisierten
Menschenrechte gehért (vgl. BVerw(G, Urteil vom
13. Mai 1986 — 1 A 12/82 -). Dementsprechend darf
gemiB §6 Abs. | Nr. 2 LBG in das Beamtenverhiltnis
nur berufen werden, wer die Gewiihr dafiir bietet, dass
er jederzeit fiir die freiheitliche demokratische Grund-
ordnung im Sinne des Grundgesetzes eintritt; von der
Wihlbarkeit zum Landtag ist gemiB § 9 Abs.2 LWG
ausgeschlossen, wer infolge Richterspruchs die Wihl-
barkeit oder die Fihigkeit zur Bekleidung 8ffentlicher
Amter nicht besitzt.

Ein weitergehender Handlungsbedarf besteht nicht.

4, Entwicklung eines ,,nationalen Aktionsplans Men-
schenrechte® in Zusammenarbeit mit dem Bund

Der siebte Bericht der Bundesregierung iiber ihre
Menschenrechtspolitik enthilt zum ersten Mal einen
»nationalen Aktionsplan Menschenrechte®. Dies wird
vom Kommissar in Nummer 49 seines Berichts aus-
driicklich begriifit. Der ,nationale Aktionsplan® legt
Zielvorgaben und Strategien zu wichtigen Problem-
feldern der Menschenrechtspolitik der Bundesregie-
rung dar, die im Sinne einer kontinuierlichen Stér-
kung des Menschenrechtsschutzes fortgeschrieben
werden sollen. Dabei wird als allgemeiner Grundsatz
betont, dass die Achtung der Menschenrechte in
Deutschland ein Verfassungsgebot ist, das Gesetz-
gebung, vollziehende Gewalt und Rechtsprechung un-
mittelbar bindet. Die Respektierung und der Schutz
der politischen, biirgerlichen, wirtschaftlichen, sozia-
len und kulturellen Menschenrechte sind mithin Quer-
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schnittsaufgabe in allen Politikbereichen und tiglicher
Auftrag fiir staatliches Handeln auf allen Ebenen, Zu-
dem hebt der ,nationale Aktionsplan® die Beteiligung
der Zivilgesellschaft am nationalen Menschenrechts-
diskurs als wesentliches Element der Menschen-
rechtspolitik hervor.

Der Kommissar stellt in diesem Zusammenhang fest,
dass das System zum Schutz der Menschenrechte in
Deutschland in den letzten Jahrzehnten stindig wei-
terentwickelt worden ist, was auch die im Bereich der
Internationalen Menschenrechtsstandards und Grund-
mechanismen erzielten Fortschritte widerspiegelt.

5. Aufnahme der Europiischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte (EMRK), des interna-
tionalen Paktes {ber biirgerliche und politische
Rechte (IPbiirgR) und des internationalen Paktes
liber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
{(IPwskR} als verbindliches Grundrecht in die Ver-
fassung von Baden-Wiirtterberg

Die EMRK und ihre Zusatzprotokelle sind vilkerrecht-
liche Vertrige, denen der Bundesgesetzgeber jeweils
mit formlichem Gesetz gemil Artikel 59 Abs,2 GG
zugestimmt hat. Damit hat er sie in das deutsche Recht
transformiert und einen entsprechenden Rechtsan-
wendungsbefehl erteilt. Innerhalb der deutschen
Rechtsordnung stehen die EMRK und ihre Zusatzpro-
tokolle im Range eines formlichen Bundesgesetzes,
sodass ihre Beriicksichtigung im Rahmen methodisch
veriretbarer Gesetzesauslegung zur Bindung an Ge-
setz und Recht gemil Artikel 20 Abs.3 GG gehért
{vgl. BVerfGE 111, 307, 316 f). Dies gilt ent-
sprechend fiir den 1PbiirgR und den [PwskR, denen
der Bundesgesetzgeber ebenfalls gemid Artikel 59
Abs. 2 GG zugestimmt hat.

Die EMRK, der IPbiirgR und der [PwskR sind mithin
bei der Auslegung der Grundrechte und der rechts-
staatlichen Grundsitze des Grundgesetzes zu beriick-
sichtigen. Gleiches gilt fiir die Grundrechte und rechts-
staatlichen Grundsitze der Landesverfassung Baden-
Wiirttemberg, da die baden-wirttembergischen Grund-
rechte zum einen am Grundgeselz orientiert sind (Ar-
tikel 2 Abs.1 LV) und zum anderen keinen minderen
Schutz bewirken diirfen als die vergleichbaren Grund-
rechte des Grundgesetzes (Artikel 142 GG). Ausge-
hend von diesem Befund ist kein Bedarf fiir eine Ver-
ankerung der genannten vélkerrechtlichen Vertrige in
der Landesverfassung ersichtlich.

6. Ausgestaltung der Richterwahl und -befrderung
sowic der Aufsicht {iber die Richter unabhiingig
von der Exekutive

Mit diesem Vorschlag spricht die Petition das Thema
der Selbstverwaltung der Justiz an. Hierzu ist aus
rechtlicher Sicht das Folgende auszufiihren:

Das Prinzip der Gewaltenteilung, das insbesondere
von Artikel 20 Abs. 2 Satz 2 GG vorausgesetzt wird,
gebietet entgegen der Auffassung des Petenten keine
Selbstverwaltung der Justiz. Bei dem Grundsatz der
Gewaltenteilung geht es nicht allein um die strikte

Unterscheidung, sondern auch und vor allem um die
sachgerechte Zuordnung und Balancierung der drei
Teilgewalten. Tnhalt und Tragweite des Gewaltentei-
lungsprinzips ergeben sich damit letztlich aus der Ge-
samtheit der staatsorganisationsrechtlichen Bestim-
mungen und aus deren systematischem Zusammen-
hang. Das Grundgesetz zeichnet sich insoweit durch
eine vielfiltige Verschrinkung und ein differenziertes
Zusammenwirken der Staatsgewalten aus (vgl. Papier,
BDVR-Rundschreiben 1/2007, 6, 8).

Eine Selbstverwaltung der Justiz ldsst sich auch nicht
aus der Garantie der richterlichen Unabhingigkeit
(Artikel 97 GQG) ableiten. Die Garantie der richter-
lichen Unabhéngigkeit hat eine andere Schutzrichtung
als die Idee einer Selbstverwaltung der Justiz. Sie ist
verbunden mit dem Status des einzelnen Richters und
zielt nicht auf eine institutionelle Unabhiingigkeit der
Gerichte. Darlber hinaus erstreckt sich der Schutzbe-
reich der richterlichen Unabhiingigkeit auf die Aus-
tibung der buchstiblich richterlichen Tétigkeit. Bei der
Ausiibung von Personalhoheit, bei der Aufstellung und
dem Vollzug des Haushaltsplans wie auch bei den ge-
samten sonstigen Aufgaben des Gesetzvollzugs im
Rahmen der Justizverwaltung handelt es sich jedoch
nicht um die Auslibung rechtsprechender Gewalt.

Im Ubrigen ist darauf hinzuweisen, dass der Vorschlag
des Petenten mit den geltenden grundgesetzlichen Re-
gelungen nicht vereinbar ist. Artikel 95 Abs.2 und Ar-
tikel 98 Abs. 4 GG sehen die Zustiindigkeit der Exeku-
tive fiir Personalangelegenheiten betreffend die Justiz
ausdriicklich vor.

Beschlussempfehlung;
Der Petition kann nicht abgeholfen werden.



