Neue Grenzen der Ungleichheit

Das 12. Zusatzprotokoll zur Europaischen
Menschenrechtskonvention

TILMANN ALTWICKER"

[. Einfithrung

Der Schutz des Gleichheitsrechts gehorte bislang nicht zur Erfolgsge-
schichte der Europaischen Menschenrechtskonvention (EMRK)'. Dieser
Befund konnte sich jetzt dndern durch das am 1. April 2005 in Kraft ge-
tretene 12. Zusatzprotokoll (ZP 12). Das neue Protokoll enthalt in Art. 1

ein allgemeines, volkerrechtliches Diskriminierungsverbot:

«1. The enjoyment of any right set forth by law shall be secured without discrimina-
tion on any ground such as sex, race, colour, language, religion, political or other opin-
ion, national or social origin, association with a national minority, property, birth or

other status.

* Tilmann Altwicker erhilt seit September 2006 ein Baden-Wiirttemberg-STIPENDIUM
der Landesstiftung Baden-Wirttemberg

t Zur Kritik an der gegenwirtigen Gleichheitsrechtsdogmatik siehe unter 1.3. Zu den
bis in die 1960er-Jahre zuriickreichenden Versuchen der Parlamentarischen Versamm-
lung des Europarates und anderer Institutionen, das Gleichheitsrecht der EMRK zu mo-
dernisieren, vgl. Joergen Schokkenbroek, A New European Standard Against Discriminati-
on: Negotiating Protocol No. 12 to the European Convention on Human Rights, in:
Stéphanie Lagoutte (ed.), Prohibition of Discrimination in the Nordic Countries: The
Complicated Fate of Protocol No. 12 to the European Convention on Human Rights, Ko-
penhagen 2005, 5. 19-36.
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2. No one shall be discriminated against by any public authority on any ground such as
those mentioned in paragraph 1.2

Dieses allgemeine Diskriminierungsverbot, das derzeit fiir 15 von 47
Mitgliedstaaten des Europarats Rechtsverbindlichkeit besitzt und neben
den weiterhin anwendbaren Art. 14 EMRK tritt, stellt den Versuch dar,
den seit langem als unzureichend empfundenen Gleichheitsrechtsschutz
unter der EMRK aufzuwerten. Es mag erstaunen, dass die EMRK auf
Normenebene bislang hinter dem Schutzniveau anderer volkerrechtli-
cher Gleichheitsrechtsnormen zuriickblieb®. Trotz dieser Riickstandigkeit
bestehen seitens vieler Mitgliedstaaten, darunter auch die Bundesrepu-
blik Deutschland, Vorbehalte gegen die mit einer Ratifizierung verbun-
dene Ausweitung der Strafiburger Kontrolle von Gleichheitsrechtsprob-

lemen?,

Dieser Beitrag bezweckt, die Leistungsfahigkeit des konventions-
rechtlichen Gleichheitsrechts vor dem Hintergrund des Inkrafttretens
von ZP 12 einer Neueinschatzung zu unterziehen. Dabei stellen sich
zwei Fragen: Erfiillt das ZP 12 die Anforderungen an ein zeitgemifles
volkerrechtliches Gleichheitsrecht? Welche Folgen ergeben sich fiir das
Spannungsverhilinis zwischen nationalen Souveranititsbedenken und

dem Interesse an einem liickenlosen Gleichheitsrechtsschutz auf regi-

onaler Ebene?

* ETS No. 177. Die bereinigte Ubersetzung in der zwischen Deutschland, Liechtenstein,
Osterreich und der Schweiz abgestimmten Fassung lautet: ,Der Genuss eines jeden ge-
setzlich niedergelegten Rechtes ist ohne Diskriminierung insbesondere wegen des Ge-
schlechts, der Rasse, der Hautfarbe, der Sprache, der Religion, der politischen oder sons-
tigen Anschauung, der nationalen oder sozialen Herkunft, der Zugehdrigkeit zu einer na-
tionalen Minderheit, des Vermégens, der Geburt oder eines sonstigen Status zu gewdhr-
leisten.” {http:ffwmv.mnventiuns.m&.int,FTreatyIGER.-Treatiesﬂ-ltmifIﬁ.htm} (Stand:
12.11.2007).

* Vgl die allgemeinen vélkerrechtlichen Gleichheitssitze i
A e g;&bsr i heitssitze in Art. 26 IPbpR, Art. 24

“BT-Drucks. 16/2800, 14.12.2006, S. 12..
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[[. Ungerechtfertigte Ungleichbehandlungen
im Bereich der Freiheitsrechte

1. Grundlegung der Gleichheitsrechtsdogmatik im sog. Belgischen Sprachen-
fall

Das gegenwartige Ringen um ein zeitgemidBes Gleichheitsrecht auf
EMRK-Ebene ist leichter nachvollziehbar, wenn man sich der bisherigen
Konventionsdogmatik des Diskriminierungsverbots — mit Art. 14 EMRK
als normativer Basis® — vergewissert. Grundlegend fiir die dogmatische
Entwicklung des Diskriminierungsverbots unter der EMRK ist das Urteil
im sog. Belgischen Sprachenfall (1968)%. Hier riigten franzdsischsprachige
Eltern eine belgische Regelung liber den Zugang zu franzésischsprachi-
gen Schulen. Die Regelung sah eine Einteilung Belgiens in sprachliche
Regionen vor, wobei sechs Regionen im Randgebiet von Briissel einen
~oonderstatus” innehatten. Problematisch war nun, dass die franzosi-
schen Schulen in den Sonderstatusgebieten nur Kinder von Gebietsan-
sassigen aufnehmen durften, wahrend diese Beschriankung fiir die hol-
landischen Schulen nicht galt. Indem die Ansassigkeitsbedingung allein
auf sprachliche Erwagungen zuriickfithrbar war, sah der Gerichtshof in

der Differenzierung aufgrund der Sprache beim Zugang zu Bildungsein-

* Lediglich der Vollstindigkeit halber sei auf folgende gleichheitsrechtlich relevante
Konventionsnormen hingewiesen: der besondere Gleichheitssatz zur Gleichberechtigung
der Ehegatten (Art. 5 ZP 7), der aus dem Gleichheitsprinzip folgende und im Fairness-
prinzip verankerte Grundsatz der Waffengleichheit vor Gericht (Art.6 Abs. 1 EMRK])
und das spezielle richterrechtliche Diskriminierungsverbot aus Griinden der ethnischen
Herkunft und Rasse, das in gravierenden, die Menschenwiirde betreffenden Fillen An-
wendung findet und auf Art. 3 EMRK, gestiitzt wird, vgl. dazu Doris KénigiAnne Peters,
Das Diskriminierungsverbot, in: Rainer Grote/Thilo Marauhn (Hrsg.), EMRE/GG, Konkor-
danzkommentar zum europdischen und deutschen Grundrechtsschutz, Tiibingen 2006,
S.1219 ff. Rn. 199 ff. Zur Waffengleichheit vgl. bereits EGMR A 8, § 22 - Neumeister sowie
EGMR A 92, § 33 — Banisch,

* EGMR A 6, § 9 - Belgischer Sprachenfall.
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richtungen eine Verletzung von Art. 14 in Verbindung mit Art. 2 ZP 1
EMRK (Recht auf Bildung).

Zur Rechtsnatur des Diskriminierungsverbots hielt der Européische
Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) im Belgischen Sprachenfall
fest, dass der Anspruch auf Nichtdiskriminierung einen ,integralen
Bestandteil” der Freiheitsrechte darstelle’. Dies ist ein Hinweis darauf,
dass hinter dem subjektivrechtlichen Diskriminierungsverbot in
Art. 14 EMRK das objektivrechtliche Prinzip der Rechtsgleichheit
steht®. Im Belgischen Sprachenfall wurde ferner herausgestellt, dass —
entgegen dem Anschein der franzdsischen Fassung des Art. 14 EMRK
(»Sans distinction aucune”) - nicht jede Ungleichbehandlung, auch
nicht, wenn sie sich auf verdachtige Merkmale wie Geschlecht, Religi-
on, Nationalitét etc. bezieht, als konventionswidrig zu gelten hat, son-

dern zu einem Rechtfertigungsanspruch fihrt’,

Wegweisend fiir die weitere Entwicklung waren die Aussagen zur
Akzessorietat des Diskriminierungsverbots. Nach dem Wortlaut des
Art. 14 EMRK wird die Diskriminierungsfreiheit nur in Bezug auf
~den Genufs der in der vorliegenden Konvention festgelegten Rechte
und Freiheiten” gewihrleistet'?. Im Belgischen Sprachenfall stellte der

EGMR heraus, dass Art. 14 EMRK , keine unabhingige Existenz” zu-

komme, sondern vielmehr ein uneigenstandiges, vom System der kon-

7Ibid., § 9.

* Zum Prinzip der Rechtsgleichheit im Vélkerrecht vgl. Warwick McKean, Equality and
discrimination under international law, Oxford 1985, 5. 264-270. Vgl. zur Doppelnatur
des Diskriminierungsverbots auch unten unter II1.3.

? EGMR (Fn. 6), § 10. Konsequenterweise liegt der Priifungsschwerpunkt bei Art. 14

EMRK-Fillen in der Regel auf der Rechtfertigungsebene sowie der Priifung des staatli-
chen Beurteilungsspielraums.

W Umfassend zur Akzessorietdt vgl. Konig/Peters (Fn. 5), 5. 1131 ff. Rn. 28 ff.
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ventionsrechtlichen Freiheitsrechte abhangiges Diskriminierungsver-
bot vorsehe.

Im Laufe seiner Rechtsprechung hat der EGMR das rechtliche Band,
das die Akzessorietidt zwischen den Freiheitrechten und dem Diskri-
minierungsverbot fordert, immer weiter gelockert. Nach der stindigen
Rechtsprechung des EGMR ist fiir die Priifbarkeit des Diskriminie-
rungsverbots nicht erforderlich, dass eine Verletzung eines Freiheits-
rechts vorliegt, ausreichend ist bereits, wenn der Sachverhalt in den

,Regelungsbereich”" (,,ambit”) eines oder mehrerer Konventionsrech-
te fallt'>.

2. Begriff und Arten der Diskriminierung

Der Begriff der Diskriminierung, den der EGMR mangels Vorgabe in der
EMRK im Belgischen Sprachenfall grundlegend zu bestimmen hatte, bein-
haltet nach gefestigter Rechtsprechung nunmehr ,the differential treat-
ment of persons in relevant, similar situations, without an objective and

reasonable justification.”"

Diese abstrakte Begriffsbestimmung der Diskriminierung bildet die
Grundlage fiir die Unterscheidung von vier Diskriminierungsarten,
die der Gerichtshof im Laufe seiner Rechtsprechung anerkannt hat.
Danach liegt ein Fall direkter Diskriminierung vor, wenn die Ungleich-

behandlung an ein verdéchtiges Differenzierungskriterium anknupft

it So Christoph Grabemwarter, Européische Menschenrechtskonvention, 2. Aufl,, Mun-
chen 2005, 8. 374 £. Bn. 3, der zu Recht darauf hinweist, dass nach der Rlzchtsprechﬁng
des ECMR ein Sachverhalt nicht in den Schutzbereich eines Konventionsrechts fallen
PSS, |
12 5¢, Rspr., vgl. nur EGMRE Rep. 1996-1V, § 36 — Gaygusuz; Kénig/Peters (Fn. 3), 5.1131
ff. Rn. 28 ff. -

1 EGMR No. 55762/00 und 55974/00, § 56 - Timishev (st. Rspr.).

i
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und nicht gerechtfertigt ist**. Um eine solche direkte Diskriminierung
handelte es im Belgischen Sprachenfall, da die Ungleichbehandlung auf
dem Differenzierungskriterium der Sprache beruhte. In jiingerer Zeit
hat der EGMR auch die Rechtsfigur der indirexten Diskriminierung an-
erkannt's. Indirekte Diskriminierung erfordert eine Ungleichbehand-
lung, die auf einem dem Anschein nach neutralen Differenzierungs-
grund beruht, aber eine geschiitzte Personengruppe unverhaltnisma-
Rig belastet und nicht gerechtfertigt ist’. Die Behandlung der Rechts-
figur der indirekten Diskriminierung auf vlkerrechtlicher Ebene stelit
eine der umstrittensten Fragen der gegenwirtigen Gleichheitsrechts-
dogmatik dar, denn hierdurch werden sensible Kernbereiche der staat-
lichen Souveranitit (z.B. Einrichtung des staatlichen Bildungssys-
tems!’, die Besetzung von Schoffengerichten'® oder die staatliche Ein-
wanderungspolitik!¥) einer iiberstaatlichen Rechtskontrolle zugang-
lich. Richtungsweisend fiir die kiinftige Behandlung der indirekten
Diskriminierung diirfte das jiingste Urteil der Grofien Kammer des
EGMR im Fall D.H. u.a. v. Tschechische Republik (2007) sein®. In diesem

Fall, der den iiberproportionalen Anteil von Roma-Kindern in tsche-

¥ Vgl. zum Begriff der direkten Diskriminierung Bernhard Waldmann, Das Diskriminie-
rungsverbot von Art. 8 Abs. 2 BV als besonderer Gleichheitssatz, Bern 2003, 5. 312.

5 Der EGMR hat die Rechtsfigur der indirekten Diskriminierung der Sache nach be-
reits friih, jedoch begrifflich-dogmatisch erst in der Zuléssigkeitsentscheidung Hoogendijk
(No. 58641/00, § 2) erfasst; vgl. auch EGMR No. 24746/94, § 154 — Hugh Jordan; No.
17209/02, § 80 - Zarb Adami; No. 57325/00, §8 175 ff. - D.H. u.a. v. Tschechische Republik.

% Vgl die Bestimmung der indirekten Diskriminierung durch den EGMR in D.H. u.a.
(Fn. 15), § 175: ,The Court has also accepted that a general policy or measure that has
disproportionately prejudicial effects on a particular group may be considered discrimi-
natory notwithstanding that it is not specifically aimed at that group.” Vgl. auch die

leicht abw. Definition bei Kinig/Peters (Fn. 5), 5. 1150 Rn. 61; wie hier Waldmann (Fn. 14),
S. 348,

7 Vgl. EGMR, D.H. u.a. v. Tschechische Republik (Fn. 15).
¥ Vgl. EGMR, Zarb Adami (Fn. 15).

¥ Vgl. EGMR A 94 — Abdulaziz, Cabales u. Balkandali.

¥ EGMR, D.H. w.a. v. Tschechische Republik (Fn. 15).
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chischen Sonderschulen betraf, bestétigte die Grofie Kammer die Mog-
lichkeit eines statistischen prima-facie-Beweises von indirekter Diskri-
minierung mit der Folge, dass die Regierung fiir die Rechtfertigung
der MaBinahme beweislastpflichtig wird?'. Mit der Rechtsfigur der pas-
stven Diskriminierung findet eine weitere, subtile Form der Diskrimi-
nierung Berlicksichtigung in der Rechtsprechung des EGMR. In diesen
Fallen geht es um Diskriminierung durch Unterlassen. Erforderlich ist
daher das Bestehen einer positiven Verpflichtung zu einer Gleich-
bzw. Ungleichbehandlung. Drei Arten positiver Verpflichtungen hat
der Gerichtshof im Zusammenhang mit dem Diskriminierungsverbot
bereits anerkannt: die Pflicht zur Ungleichbehandlung (Thlimmenos),
Gleichstellungspflichten (Pefrovic) und Schutzpflichten (Marckx)®. Die
vierte Art der Diskriminierung, positive Diskriminierung (,,affirmative
action”), hat der EGMR in einem Fall, der eine Regelung betraf, die
Menschen mit Behinderungen bevorzugte, als Rechtfertigung dieser

Ungleichbehandlung angesehen (Wintersberger)®.

3. Kritik an der gegenwidrtigen Gleichheitsrechtsdogmatik

Die hier nur ansatzweise skizzierte Gleichheitsrechtsdogmatik wird seit
langem kritisiert. Dieser Beitrag konzentriert sich auf die Kritik am

Schutzniveau und an der Dogmatik des Gleichheitsrechts unter der
EMRK.:

— In der Hauptsache wird das Akzessorietdtserfordernis geriigt. Da
schon das System der Freiheitsrechte in der EMRK unvollstindig (z.B.

U 1bid., § 195.

un EGMR Rep. 2000-1V, §§ 41, 42 - Thlimmenos; Rep. 1998-I1 - Petrovic und A 31 -
Marckx. Eine abweichende Einteilung der positiven Nichtdiskriminierungspflichten fin-
det sich bei Oddny Mjsll Arnaddttir, Equality and Non-Discrimination under the European
Convention on Human Rights, The Hague 2003, S. 108-109.

D EGMR No. 57448/00, & 2 - Wintersherger,
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fehlt eine Berufsfreiheit?*) und der Schutz sozialer Rechte (z.B. Zugang
zu sozialen Sicherungssystemen) in der EMRK nicht vorgesehen ist,
sind viele potentielle Diskriminierungsfille dem Anwendungsbereich
des Art. 14 EMRK entzogen®. Das Erfordernis der Akzessorietat ist ein
Grund, weswegen sich unter der EMRK eine eigene Gleichheitsrechts-
dogmatik nur zogerlich entwickeln konnte*, So erklart es sich auch,
dass der ehemalige Prasident des EGMR, Luzius Wildhaber, das Dis-
kriminierungsverbot des Art. 14 EMRK als eine blofie ,second-class
guarantee” bezeichnen kann?.

- In Ermangelung eines eigenstindigen, ausgereiften gleichheits-
rechtlichen Ansatzes lasst der EGMR die Gleichheitsproblematik oft
menschenrechtsdogmatisch unbefriedigend in der freiheitsrechtlichen
Priifung aufgehen?. Dadurch werden die kategoriale und die rechts-
ethische Verschiedenheit von Freiheitsbeschrankungen einerseits und

ungerechtfertigten Ungleichbehandlungen andererseits verwischt.

% Der Zugang zu einem privaten Arbeitsverhiltnis wird allerdings durch Art. 8 EMRK
geschiitzt, vgl. EGMR No. 55480/00 und 59330/00, §§ 47-50 ~ Sidabras w.a. (nicht hingegen
der Zugang zum &ffentlichen Dienst).

2 Eine ,Vermessung”, wie grof die Liicke im Diskriminierungsschutz aufgrund des
Akzessorietitserfordernisses tatsichlich ist, findet sich bei Robert Wintemute, “Within the
ambit”: How big is the “gap” in Article 14 European Convention on Human Rights? Part
1, EHRLE. 4 (2004),S. 366-382.

% Vgl. Robert Uerpmann-Witizack, Hochstpersdnliche Rechte und Diskriminierungsver-
bot, in: Dirk Ehlers (Hrsg.), Europdische Grundrechte und Grundfreiheiten, 2. Aufl., Ber-
lin 2005, 5. 90 Bn, 71.

7 | yzius Wildhaber, Protection against Discrimination under the European Convention
on Human Rights — A Second-Class Guarantee?, BYIL 2 {2002}, 5. 71-B2.

# Vgl. Uerpmann-Wikttzack (Fn. 26), S. 90 Rn. 71 (unter Verweis auf die Transsexuellen-
Rechtsprechung des EGMR).
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- In manchen Fillen wird der Regelungsbereich von substantiellen
EMRK-Rechten (insbesondere Art. 1 ZP 1) iiber Gebiithr erweitert, um
eine Prufung unter Art. 14 EMRK zu erméglichen?.

— Ferner wird von manchen geriigt, Art. 14 EMRK biete nicht genii-
gend Schutz gegen subtilere Formen der Diskriminierung, die indirek-

te und die passive Diskriminierung®,

III. Moglichkeiten und Grenzen der
Gleichheitsrechtsdogmatik unter dem 12. Zusatzprotokoll

1. Schutz vor ungerechtfertigten Ungleichbehandlungen im Bereich der wirt-

schaftlichen und sozialen Rechte

Die wichtigste Neuerung des ZP 12 ist ohne Zweifel die Aufhebung des
Akzessorietdtserfordernisses, Der Anwendungsbereich des Diskriminie-
rungsverbots unter der EMRK wird damit betréchtlich erweitert. Durch
das ZP 12 tritt das Diskriminierungsverbot erstmals gleichberechtigt ne-
ben die konventionsrechtlichen Freiheitsrechte. Gleichwohl zeigt schon
der Wortlaut von Art.1 ZP 12, dass es sich — der Rechtsnatur nach —

nicht um einen allgemeinen Gleichheitssatz, sondern noch immer um ein

¥ 50 z.B. im Fall Gaygusuz (Fn. 12, § 36), in dem der Beschwerdefiihrer gegen die Vor-
enthaltung von auf Beitragsleistungen beruhenden Sozialleistungen vorging. Der EGMR
entschied, dass solche Sozialleistungen dem Eigentumsbegriff der EMRK gemiB Art. 1
ZP 1 unterfielen, weshalb es eine unzulissige Diskriminierung darstelle, diese aufgrund
der Staatsangehorigkeit vorzuenthalten. In der Entscheidung Kous Poirrez (Rep. 2003-X)
dehnte der EGMR den Schutz auch auf Sozialleistungen aus, die nicht auf einer Beitrags-
leistung beruhen (im vorliegenden Fall eine Behindertenbeihilfe in Frankreich). Auch
diese Leistungen seien als Eigentum im Sinne der EMRK anzusehen und diirften nicht
aufgrund der Staatsangehdrigkeit vorenthalten werden.

¥ Der unzureichende Schutz vor indirekter Diskriminierung aufgrund von Art. 14
EMRK wird z.B. geriigt von Morag Goodwin, D.H. and Others v. Czech Republic: 2 major
set-back for the development of non-discrimination norms in Europe, GLJ 7 (2006),
S. 421-432 sowie Beate Rudolf, Der volkerrechtliche Rahmen von Gleichbehandlungsrecht,
in: dies./Matthins Mahlmann (Hrsg.), Gleichbehandlungsrecht, Handbuch, Baden-Baden

2007, 5. 66 Rn. 28.
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Diskriminierungsverbot handelt”’. In funktionaler Betrachtung diirfte je-
doch die schon fiir Art. 14 EMRK problematische Abgrenzung zum all-
gemeinen Gleichheitssatz weiter an Bedeutung verlieren. So hat der
EGMR Art. 14 EMRK bereits durch die Lockerung des Akzessorietitser-
fordernisses, die Erweiterung der Liste verdachtiger Differenzierungskri-
terien® und die prinzipielle Anerkennung auch der komplexeren Typen
von Diskriminierungen (indirekte, passive und positive Diskriminie-

rung) einem allgemeinen Gleichheitssatz zumindest angenihert™.

Wiewohl Ungleichbehandlungen im Bereich der Freiheitsrechte, wie
sie gegenwartig von Art. 14 EMRK erfasst werden, regelmafig die
schwerwiegenderen, oft menschenwiirderelevanten Diskriminierun-
gen betreffen, besteht das vordringliche, gleichheitsrechtliche Problem
moderner, pluralistischer Gesellschaften immer mehr in der gerechten
Giiter- und Lastenverteilung®, Ungleichbehandlungen hinsichtlich so-
zialer und wirtschaftlicher Giiter und Lasten lagen bislang weitgehend
aufserhalb der Kontrolle des Strafburger Menschenrechtsgerichtshofs.
Insbesondere Diskriminierungen in so sensiblen Bereichen wie Arbeit,

Wohnung und der sozialen Sicherungssysteme waren der konventi-
onsrechtlichen Uberpriifung entzogen®.

Dies kénnte sich nun durch das ZP 12 indern. Ausweislich dessen
Art. 1 wird die ungerechtfertigte Ungleichbehandlung hinsichtlich je-
des gesetzlich niedergelegten Rechts (,any right set forth by law*), mithin

* HM., Wildhaber (Fn. 27), S. 72; Uerpmann-Wittzack (Fn. 26), 5. 89 Rn. 67; a.A. Craben-
warter (Fn. 11), 5. 384 Rn. 22 (,allgemeiner Gleichheitssatz*).
# Vgl. EGMR Rep. 1999-IX, § 28 - Salgueiro da Silva Mouta (betreffend das im Katalog

der verdidchtigen Differenzierungsgriinde des Art. 14 EMKR nicht genannte Kriterium
der ,sexuellen Orienteru ng").

® Vgl. Rudolf (Fn. 30), 5. 62 Rn. 16.

3:* Vgl dazu umfassend die Ausfithrungen bei Matthias Mahimann, Die Ethik des
Gleichbehandlungsrechts, in: Beate Rudolf/ders. (Fn. 30), 5. 33 (42 J:
® Kdnig/Peters (Fn. 5), 5. 1134 Rn. 32.

10
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auch der wirtschaftlichen und sozialen Rechte, konventionsrechtlich
justiziabel. Die bisherige freiheitsrechtliche L&sung von der Sache
nach gleichheitsrechtlichen Problemen wird sich in Zukunft weniger
anbieten. Ebenso bedarf es nicht mehr der dogmatisch bedenklichen
Ausweitung der freiheitsrechtlichen Schutzbereiche — insbesondere

dem der Eigentumsgarantie —, um das Diskriminierungsverbot an-

wendbar zu machen.

Es bleibt abzuwarten, wie der EGMR die Fille, in denen Beschwer-
defiihrer eine Diskriminierung im Bereich wirtschaftlicher und sozia-
ler Rechte rigen, behandeln wird. Anhand der vorhandenen Recht-
sprechung zu Ungleichbehandlungen betreffend bestimmter, unter die
Eigentumsgarantie fallender Sozialleistungen ist aber schon jetzt deut-
lich, dass den Staaten hier ein weiter, rechtlicher Nachpriifung zu-
ganglicher Einschatzungsspielraum (, margin of appreciation”) zuge-
billigt wird. Richtungsweisend fiir den Umgang des Gerichtshofes mit
Diskriminierungen in Bezug auf wirtschaftliche und soziale Rechte
konnte insofern das Urteil der Groffen Kammer im kirzlich entschie-
denen Fall Stec u.a. (2006) sein®. In diesem Fall ging es um die Zahlung
einer einkommensbezogenen Invaliditatsrente (,reduced earnings al-
lowance”), die (ehemaligen) Arbeitnehmern im Vereinigten Konig-
reich gezahlt wird, deren Erwerbstahigkeit aufgrund eines Arbeitsun-
falls oder sonstiger berufsbedingter Schadigung eingeschrankt ist. Die
Zahlung der Invaliditatsrente endet mit dem Eintritt in das gesetzliche
Rentenalter, das fiir Frauen bei 60 Jahren, fiir Manner bei 65 Jahren
liegt. Eine Beschwerdefiihrerin im Fall Stec u.a. ragte, dass ihr mit Er-
reichen des 60. Lebensjahres die Invaliditdtsrente entzogen wiirde,

wahrend Manner bis zum 65. Lebensjahr bezugsberechtigt blieben.

* EGMR No. 65731/01 und 65900/01, § 52 - Stec u.a.

11
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Obwohl in diesem Fall eine Geschlechterdiskriminierung vorlag, zu
deren Rechtfertigung nach stindiger Rechtsprechung ,besonders ge-
wichtige Griinde”?¥ vorgebracht werden miissen, lag die Entschei-
dung, eine unterschiedliche Bezugshdchstdauer fiir Minner und Frau-
en einzufiihren, nach Ansicht des Strafburger Menschenrechtsge-

richtshofes noch im staatlichen Einschatzungsspielraum. Dazu heift es
im Fall Stec u.a.;

«»[2] wide margin is usually allowed to the State under the Convention when it comes
to general measures of economic or social strategy. Because of their direct knowledge of
their society and its needs, the national authorities are in principle better placed than the
international judge to appreciate what is in the public interest on social or economic

grounds, and the Court will generally respect the legislature's policy choice unless it is

‘manifestly without reasonable foundation’, "

Die Zubilligung eines weiten staatlichen Einschitzungsspielraums sowie
die Beschrénkung auf eine Evidenz- oder Willkiirkontrolle, bei der auch
das Vorhandensein eines europaweiten Konsenses bzw. einheitlicher
Standards berticksichtigt wird®, erscheint als ein empfehlenswerter An-
satz, mit dem der Gerichtshof die Balance zwischen der notwendigen in-

ternationalen Kontrolle und dem staatlichen Souverdnitatsanspruch
wahrt,

2. Fortentwicklung der Gleichheitsrechtsdogmatik durch das ZP 127

Nach dem erlauternden Bericht ist zwischen Art. 14 EMRK und dem all-

gemeinen Diskriminierungsverbot eine konzeptionelle Kontinuitit von

7 Erstmals, soweit ersichtlich, vom EGMR verlangt in Abdulaziz, Cabales w. Balkendali
(Fn. 19), § 78.

* EGMR No. 65731/01 und 65900/01, § 52 — Stec w.a.
» Ibid., § 64.
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den Vertragsparteien intendiert*. Begriff und Priifungsstruktur® der

Diskriminierung werden durch das ZP 12 nicht verindert.

Zwei Bereiche der konventionsrechtlichen Gleichheitsrechtsdogma-
tik befinden sich derzeit in einer Umbruch- und Entwicklungsphase:
die differenzierungsgrundrelative Priifungsdichte und die Behand-
lung der subtileren Formen der Diskriminierung, d.h. die indirekte
und die passive Diskriminierung. Welche Verianderungen sind in die-

sen umstrittenen Fragen aufgrund des ZP 12 zu erwarten?

In erster Naherung ist der Ertrag des ZP 12 fiir diese wichtigen
Problemfelder gering. Der Text des ZP 12 gebietet von sich aus keine
Verinderung der Dogmatik der verdachtigen Differenzierungsgriinde.
S0 ist die Liste der Differenzierungsgriinde identisch mit der in Art. 14
EMRK, was insbesondere bei der Parlamentarischen Versammlung des
Europarats auf Kritik gestoflen ist*2, Die Aufnahme weiterer Differen-
zierungsgriunde (z.B. Alter, sexuelle Orientierung, Behinderung) ist al-
lerdings deswegen nicht unbedingt erforderlich, da es sich in beiden
Normen nicht um abschlieBende Kataloge handelt. Zur wichtigen Fra-
ge der Dichte der Diskriminierungsprifung relativ zu den verschiec

nen Differenzierungsgriinden schweigt der Text des ZP 12. Es ble

* Council of Europe, 'rotocol No. 12 to the Convention for the Protection of Human
Rights and  Fundamental Freedoms, Explanatory Report, § 18, 19
(http://www.conventions.coe.int/Treaty/en/Reports/Html/177 htm) (Stand: 12.11.2007).

% Ein Prii{lungsschema fiir das konventionsrechtliche Diskriminierungsverbot findet
sich bei Anne Peters, Einfihrung in die Europiische Menschenrechtskonvention, Miin-

chen 2003, S. 215§,

4 Die Parlamentarische Versammlung befirwortete die Aufnahme der ,sexuellen Ori-

entierung” in den Katalog der verdiichtigen Differenzierungsgriinde, vgl. Council of Eu-

rope, I'arliamentary Assembly, Draft Protocol No. 12 to the European Convention on

Human Rights, Doc. 8614, 14.01.2000, § 35.
(http://assembly.coe.int/main.asp?Link=/documents/workingdocs/doc00/edoc8614.htm)

(Stand: 12.11.2007).
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dem Gerichtshof {iberlassen, die Dogmatik der differenzierungsgrund-

relativen Priifungsdichte weiter auszubauen®.

Der Wortlaut des ZP 12 bringt auch keine Klarheit hinsichtlich der
Rechtsfigur der indirekten Diskriminierung: Weder in der Praambel
noch im operativen Teil des neuen Zusatzprotokolls wird diese
Rechtsfigur erwihnt. Auch der erliuternde Bericht gibt keine Hinwei-
se. Offensichtlich wollte man die weitere Entwicklung dem Gerichthof
liberlassen*. Sieht man sich allerdings die Rechtsentwicklung in den
Konventionsstaaten sowie in der Europiischen Union an, so wird
deutlich, dass sich eine Anerkennung der Rechtsfigur der indirekten
Diskriminierung immer mehr durchsetzt. Mit guten Griinden ldsst sich
vertreten, dass das Verbot der indirekten Diskriminierung ein integra-
ler Bestandteil des in der Praambel zu ZP 12 erwihnten Prinzips der
Rechtsgleichheit darstellt. Auch fiir die Falle indirekter Diskriminie-
rung unter dem ZP 12 liefert das grundlegende Urteil der grofien
Kammer in D.H. w.a. v. Tschechische Republik (2007) eine tragfahige
Dogmatik®. Hinzu kommt, dass durch die Aufhebung des Akzessorie-
tatserfordernisses im Rahmen des ZP 12 mehr Fille einer behaupteten
indirekten Diskriminierung den Gerichtshof erreichen werden, da die-
se typischerweise im Arbeits- und Sozialkontext auftreten. Fiir die
Rechtsfigur der passiven Diskriminierung, bei der es um Diskriminie-
rung durch Unterlassen geht, sieht die Lage etwas besser aus. Schon
der Wortlaut des Art. 1 ZP 12 (,shall be secured”) deutet — insoweit
iibereistimmend mit Art. 14 EMRK - die Moglichkeit positiver Ver-

ﬂl "-."gl_. dazu umfassend Arnaddttir (Fn. 22) sowie Janneke Gerards, [ntensity of Judicial
Review in Equal Treatment Cases, NILR 2004, S. 135-183.

. “ Ahnlich auch Urfan Khalig, Protocol Ne. 12 to the European Convention on Human
Rights: A step forward or a step too far, Public Law (2001), S. 457 (462)
“ EGMR, D.H. w.a. v. Tschechische Republik (Fn. 15).
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pflichtungen aufgrund des Diskriminierungsverbots an. Die oben skiz-
zierte Rechtsprechung zur Figur der passiven Diskriminierung wird
unter dem neuen ZP 12 fortgesetzt und vertieft werden. Der erlau-
ternde Bericht spricht in diesem Zusammenhang von einem ,balanced
approach”: Auch wenn das ZP 12 primar negative Unterlassungs-
pflichten enthalte, kénnten positive Pflichten nicht ganz ausgeschlos-
sen werden‘. Besonders problematisch ist die Fallgruppe der Pflicht
zum Schutz vor privater Diskriminierung®. Hier ist zunéchst eine Ne-
gativabgrenzung dessen erforderlich, was mit Sicherheit nicht von
dem neuen konventionsrechtlichen Diskriminierungsverbot erfasst
wird. Der erlduternde Bericht spricht insofern von staatlichen Rege-
lungen und MaBnahmen, die ,rein private Angelegenheiten” betref-
fen, deren konventionsrechtliche Uberpriifung in Konflikt mit dem
Freiheitsrecht aus Art. 8 EMRK (Achtung des Privat- und Familienle-
bens) geriete*. M.a.W. ist der Staat also konventionsrechtlich nicht in
der Pflicht, Regelungen zu schaffen, die Diskriminierungen in Kernbe-
reichen privater Lebensgestaltung verbieten. Diese Negativabgrenzung
lisst aber einen erstaunlich weiten Spielraum fiir die Annahme positi-
ver Verpflichtungen seitens des Staates zur Verhinderung von Diskri-
minierung. Nach dem erlauternden Bericht sind positive Verpflich-
tungen zur Verhinderung von Diskriminierung durch Private nicht

auszuschliefen betreffend,[..] relations in the public sphere normally regulated

by law, for which the state has a certain responsibility (for example, arbitrary denial of
¥

i i ' make
access to work, access to restaurants, or to services which private persons may

# Explanatory Report (Fn. 40), § 24. o

il Dapsl Problem einer positiven Verpflichtung zum Sr:hurfz vor Dusknn_umerur?h duﬁl—l
Private war bei den Beratungen zu ZP 12 eines der am stirksten umstrittenen lhemen,
siehe Schokkenbroek (Fn. 1), 5. 19 (32},

% Explanatory Report (Fn. 40), § 2B.
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available to the public such as medical care or utilities such as water and electricity,
etc). s

In diesem Lichte diirfte die deutsche Antidiskriminierungsgesetzgebung,
sofern die Bundesrepublik das ZP 12 ratifiziert, somit auch vélkerrecht-
lich geboten sein®. Allerdings erscheint zweifelhaft, dass der StraBburger
Menschenrechtsgerichtshof gewillt ist, sich dem extensiven Verstindnis

positiver Antidiskriminierungspflichten im erlduternden Bericht anzu-
schlieffen.

3. Grenzen des allgemeinen Diskriminierungsverbots

Das allgemeine Diskriminierungsverbot in Art. 1 ZP 12 enthilt — ebenso
wie Art. 14 EMRK - keine Ausnahme- oder Beschrankungsklausel. Dies
steht im Einklang mit der Doppelnatur des Diskriminierungsverbots,
dem neben der subjektivrechtlichen Dimension auch der Charakter eines

Rechtsprinzips zukommt, bei dem es keine Ausnahmen, sondern nur

andere kollidierende Prinzipien geben kann®'.

Eine Einschrankung des Diskriminierungsverbots kann nur auf der
Ebene des Anwendungsbereichs erfolgen. Nach dem erliuternden Be-
richt zu ZP 12 ist eine konzeptionelle Kontinuitit beabsichtigt, so dass
die Rechtfertigungsfihigkeit (und -bedirftigkeit) von prima facie dis-
kriminierendem Verhalten weiterhin besteht®,

Neben dieser im Diskriminierungsbegriff selbst enthaltenen Ein-
schrankung wird Art. 1 ZP 12 durch weitere Anwendungsbedingun-

gen begrenzt. Die erste Einschrinkung des Anwendungsbereichs be-

# Ibid.
© Ahnlich auch Beate Rudolf, Endlich ein allgemeines Diskriminierungsverbot in der
EMRK: Aber wo bleibt Deutschland?, Al 1 (2005), S. 15.

* Hier liegt der von Ronald Dworkin entwickelte Prinzipienbegriff zugrunde, siche
ders., Taking Rights Seriously, Cambridge 1977, S. 22-28.
% Explanatory Report (Fn. 40), §§ 18, 19.
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steht darin, dass sich die Ungleichbehandlung auf ,Rechte”, und nicht
etwa auf bloBe ,, Erwartungen” oder sonstige rechtlich nicht geschitzte
.Interessen” beziehen muss®. Bei diesen ,Rechten” kann es sich so-
wohl um solche des nationalen wie des internationalen Rechts han-
deln™. Fraglich ist allerdings, ob man so weit gehen darf, auch nicht-
subjektive Rechte darunter zu fassen®. Nach hier vertretener Ansicht
ist dies abzulehnen, da im der Rahmen der EMRK eine Berufung auf
nicht-subjektive Rechte systemfremd erscheint. Hinzu kommt, dass
das Diskriminierungsverbot funktional nicht der Schaffung von mehr
subjektiven Rechten, sondern der gerechten Verteilung von bestehen-
den Rechten dient. Die unmittelbare Heranziehung von Rechten der
Europiischen Sozialcharta® als durch das Volkerrecht gewahrte
Rechte” im Sinne von Art. 1 ZP 12 kommt somit nicht in Betracht*".
Mangels unmittelbarer Anwendbarkeit handelt sich dabei nicht um
subjektive Rechte. Auch diirfte es unzuldssig sein, mittels eines weiten
Diskriminierungsverbots andere menschenrechtliche Kontrollmecha-
nismen — im Fall der Européischen Sozialcharta das Berichtsverfahren
gemaB Art. 21 ff. - zu umgehen’.

Die relevanten Rechte miissen zweitens auch im Zeitpunkt der Be-

schwerdeeinlegung existent sein, d.h. es darf sich nicht um zukinftige,

“ Den Wert als echte Anwendungsbereichsbeschrinkung bezweifeln Kdnig/Peters
(Fn. 5), 5. 1139 Rn. 41.

“ Vgl. Explanatory Report (Fn. 40), § 29. . .

% 5o wohl Kénig/Peters (Fn. 5), 5. 1139 Rn. 40, die sich auf die Fallgruppen des erlau-
ternden Berichts beziehen. ]

“ ETS No. 35 bzw. 163 (revidierte Fassung). - |

v Anders aber Konig/Peters (Fn. 5), a.2.0. Allerdings kann die Européische Sﬂzlalchfnrta
mittelbar bei der Priifung des Vorhandenseins eines européischen Konsenses bzw. eines

i ' i Fn. 39.

cinheitlichen Standards eine Rolle spielen, vgl. oben unter .

% So auch Stefan Trechsel, Uberlegungen zum Verhaltnis zwischen ﬂrlE. 14 EI".ERK lur_md
dem 12. Zusatzprotokoll, in: Riidiger Wolfrum (Hrsg.), Gleichheit und_ Nld“dil;[} ;m;m;;;
rung im nationalen und internationalen Menschenrechtsschutz, Berlin u.a. v B,

(127); vgl. den Explanatory Report (Fn. 40), § 29,
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blof in Aussicht gestellte Rechte handeln. Diese Einschrankungen er-
geben sich bereits aus dem Gebot der Rechtsklarheit und Rechtssi-
cherheit. Indem sich die Ungleichbehandlung auf existente Rechte be-
ziehen muss, wird der Bereich der passiven Diskriminierung begrenzt:
Eine positive Pflicht zur Einfiihrung bisher nicht vorhandener sozialer
Leistungsrechte (etwa die Einfithrung eines Anspruchs auf das Exis-

tenzminimum) kann sich nach wie vor nicht auf das Diskriminie-

rungsverbot stiitzen.

Die dritte Einschrinkung des Anwendungsbereichs betrifft die
Rechtsquelle der ,Rechte”, hinsichtlich deren eine Diskriminierung
behauptet wird. In der bereinigten deutschen Sprachfassung ist von
~gesetzlich niedergelegten Rechten” die Rede, wihrend die allein ver-
bindlichen Textfassungen des Englischen von ,any right set forth by
law” bzw. des Franzésischen von ,tout droit prévu par la loi” spre-
chen. Zumindest die englische Fassung erscheint weiter als die deut-
sche, da als ,law” nicht bloff Gesetze im formellen Sinn bezeichnet
werden, sondern auch die administrative Rechtssetzung®. Problema-
tisch kénnte das einschrinkende Merkmal der Rechtsquelle beispiels-
weise sein, wenn eine Diskriminierung in Bezug auf Betriebsrentenan-
spriiche eines staatlichen Unternehmens behauptet wird. Die Ein-
schrankung beziiglich der Rechtsquelle wird allerdings durch den
zweilten Absatz von Art. 1 ZP 12 wieder relativiert: Indem jede Aus-
ibung offentlicher Gewalt, insbesondere auch das Realhandeln der

Verwaltung und auch die Tétigkeit der Rechtsprechung, an das allge-

* Vgl. den Eintrag ,law” in: Black’s Law Dictionary, Bryan A. Garner (ed.), 7th ed.,
St. Paul/Minn. 1999, p. 889. Vgl. auch Janneke Gerards, Protocol No. 12 - The Dutch De-
bate, in: Stéphanie Lagoutte (ed.), Prohibition of Discrimination in the Nordic Countries:

The Complicated Fate of Protocol No. 12 to the European Convention on Human Rights,
Kopenhagen 2005, 5. 37 (41).
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meine Diskriminierungsverbot gebunden wird, verliert der Nachweis
eines subjektiven oOffentlichen Rechts nach Absatz 1 seine Beschran-
kungsfunktion®. Es wird die Aufgabe des Gerichtshofs sein, das durch
den zweiten Absatz des Art. 1 ZP 12 nochmals erweiterte allgemeine

Diskriminierungsverbot rechtlich einzuhegen.

Im Zusammenhang mit dem Problem der Rechtsquelle steht die
vierte Einschrankung des Anwendungsbereichs, die sich aus einer sys-
tematischen Interpretation der beiden Absétze des Art. 1 ZP 12 sowie
dem Schutzzweck des Diskriminierungsverbots der EMRK ergibt:
Nach dieser Einschrankung muss die Diskriminierung einer Behorde,
genauer der offentlichen Gewalt (,,public authority”), zurechenbar
seint!. Ausweislich des erlauternden Berichts ist der Begriff der ,06t-
fentlichen Gewalt” in Art. 1 Abs.2 ZP 12 identisch mit dem in Art. 8
Abs.2 und Art. 10 Abs. 1 EMRK®. Daraus ergibt sich eine Beschran-
kung in Fallen der passiven Diskriminierung; Diskriminierungen
durch Private sind nur bei gleichzeitiger Verletzung staatlicher
Schutzpflichten konventionsrechtlich relevant®. Eine unmittelbare

Drittwirkung des ZP 12 ist ausgeschlossen.

IV. Das allgemeine Diskriminierungsverbot als Basis eines
zeitgemafen volkerrechtlichen Gleichheitsrechts?

Schon jetzt zeichnen sich zwei aufeinander bezogene Entwicklungen des

kiinftigen regionalen Gleichheitsrechts ab: Zum einen ist erkennbar, dass

w Vgl. Explanatory Report (Fn. 40), § 30. | . | )
61 Dies ergibt sich auch aus einer Zusammenschau der vier Fallgruppen, die der erldu-

ternde Bericht exemplarisch anfihrt, vgl. a.a.0. (Fn. 40), § 22.
62 [bid. (Fn. 40), § 30.
8 Dazu siehe ausfithrlich oben unter I1L.2.
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die Kontrolle von staatlichen Verteilungsentscheidungen hinsichtlich so-
ziobkonomischer Giiter kiinftig nicht mehr nur eine Angelegenheit nati-
onaler Gerichte bleiben wird, sondern immer starker einer volkerrechtli-
chen Nachpriifung standhalten kénnen muss. Die dogmatischen Struk-
turen zur Bewiltigung dieser Fille, insbesondere die Zuerkennung eines
weiten staatlichen Einschatzungsspielraums, die Beschrinkung auf eine
Willkiirkontrolle und ein rechtsvergleichendes Vorgehen, hat der Stral3-
burger Gerichtshof, wie oben gezeigt, bereits in gefestigter Rechtspre-
chung entwickelt. Die tiefgreifenden Souverinititsbedenken einiger
Mitgliedstaaten kénnen unter Hinweis auf diese bestehende Dogmatik
ein Stiick weit abgemildert werden. Manche bezweifeln allerdings, dass
der EGMR die ,politische Legitimation” zur Entscheidung in solchen
Fallen besitzt®. Damit wird auch die fundamentalere Frage nach dem
Zweck des regionalen Gleichheitsrechts gestellt. Ohne dass man an die-
ser Stelle hierauf eine zufriedenstellende Antwort geben kénnte, wird
man - angesichts der skizzierten Entwicklungen — den ethischen Rah-
men des regionalen Gleichheitsrechts vermehrt durch Ansitze der Ver-

teilungsgerechtigkeit abstecken miissen.

Das Stichwort der ~Konstitutionalisierung des Volkerrechts” be-
zeichnet eine zweite Entwicklung, die am Beispiel des Diskriminie-
rungsverbots unter der EMRK in besonderer Weise sichtbar wird®. Ein
Element des komplexen Phianomens der ~Konstitutionalisierung” ist
die ,aktivistische”, d.h. vom Willen der Vertragsparteien sich emanzi-

pierende, Auslegung vilkerrechtlicher Vertrage durch internationale

“ So Trechsel (Fn. 58), S. 133.

# Zur ,Konstitutionalisierung des Vélkerrechts” vgl. nur Brun-Otto Bryde, Konstituti-

onalisierung des Vilkerrechts und Internationalisierung des Verfassungsrechts, Der Staat
42 (2003), S. 61 ff. m.w.N.
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Rechtsprechungsorgane®. Der EGMR nimmt lingst die Moglichkeit
einer ,dynamischen Auslegung” von Konventionsbestimmungen fiir
sich in Anspruch®, Die jiingere Rechtsprechung des Gerichtshofs lasst
die Bereitschaft erkennen, die vielfaltigen, zum Teil Kernbereiche
staatlicher Souveranitat berithrenden Gleichheitsrechtsprobleme mo-
derner demokratischer Gesellschaften der subsidiiren Kontrolle durch
die EMRK zu unterwerfen. Das Diskriminierungsverbot unter Art. 14
EMRK hat so in den letzten Jahren eine beachtliche dogmatische Fort-
entwicklung erfahren, insbesondere durch die Anerkennung und

Ausgestaltung der subtileren Formen der indirekten und der passiven

Diskriminierung,.

Der Prozess der Konstitutionalisierung am Beispiel des Gleichheits-
rechts hat allerdings gerade erst begonnen. Denn trotz der verzeichne-
ten Fortschritte besitzt das Diskriminierungsverbot wie kaum ein an-
deres Konventionsrecht ein bislang vom Gerichtshof noch nicht voll
ausgeschopftes Potential. Hier seien nur die Fragen des Umgangs mit
ungerechtfertigten Ungleichbehandlungen im Bereich sozialer und
wirtschaftlicher Rechte, der Pflicht zum Schutz vor privater Diskrimi-
nierung sowie der differenzierungsgrundrelativen Prifungsdichte ge-
nannt. Es steht zu erwarten, dass diese Problemfelder den Gerichtshof
in den nichsten Jahren starker befassen werden. Dies hangt damit zu-
sammen, dass der Problemdruck, der in den europdischen, demokrati-
schen Gesellschaften aus unbewiltigten Gleichheitsfragen erwéchst -
z.B. bei der Integration von Minderheiten, der Gleichstellung von

Frauen und von Menschen mit Behinderungen etc. -, gegenwartig eher

& 1bid., 5. €7.
¢ Ygl. zu dem Problem der ,dynamischen Auslegung® umfassend Hans-Joachim Cre-
mer, Regeln der Konventionsinterpretation, in: Grote/Marauhn (Fn. 5), 5. 155 fi. (174 ££.).
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noch zuzunehmen scheint. Es ist sinnvoll, die Anstrengungen der
Staaten bei der Losung dieser Gleichheitsrechtsfragen zu begleiten
durch eine effektive, zukunftsfahige Kontrolle auf regionaler Ebene.
Die Effektivitat dieser subsididren Kontrolle hingt nicht zuletzt von
deren Legitimierung durch klare, menschenrechtliche Normen ab. Zu-
treffend wird angemerkt, dass die sich auf Art. 14 EMRK stitzende
~Strategie der Effektivierung des Diskriminierungsverbots” an ihr En-
de gekommen ist*®®. Um den gegenwirtigen dogmatischen wie lebens-
weltlichen Herausforderungen im Bereich des Gleichheitsrechts an-
gemessen werden zu konnen, bedarf es der normativen Grundlage ei-
nes allgemeinen Diskriminierungsverbots im neuen ZP 12. Die Bun-

desrepublik Deutschland sollte ein Zeichen setzen und die Ratifizie-

rung des ZP 12 nicht linger aufschieben.

 So Kiinig/Peters (Fn. 5), S. 1137 Rn. 36.
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