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DER OMBUDSMANN UND DIE BURGER UNTER BESONDEREN
GEWALTVERHALTNISSEN

Rechtspolitische Gedanken zur Notwendigkeit der Schaffung spezieller
Ombudsmanneinrichtungen

Univ.-Ass. Dr. Thomas Walzel v. Wiesentreu

I. Einleitung und Problemstellung
1. Faktische Ausgangslage

Der moderne Staat des 20. Jahrhunderts ist durch die Ubernahme einer Vielzahl von
gleichermallen gewachsenen wie neuartigen Aufgaben und Funktionen gekennzeichnet, die
sémtliche Lebensbereiche des Menschen beriihren. Der Einzelne steht dabei einem
iiberbordenden, hypertrophen biirokratischen Apparat gegeniiber, dessen Organisation und
Wirkungsweise fiir ihn in vielerlei Hinsicht undurchschaubar und uneinsichtig ist. Zugleich
war die individuelle Abhingigkeit von staatlichen Leistungen, Wohlfahrtseinrichtungen und
Garantiezusagen nie stirker als heute. Diese Umstinde haben bei vielen Biirgern ein neues
Gefiihl der unentwirrbaren Bindung und des Ausgeliefertseins dem Staat gegenﬁber entstehen
lassen. Verstdrkt wird dieses generelle Unbehagen noch durch die Verlagerung von
Staatsaufgaben von der nationalen Ebene hin zu supranationalen Einrichtungen, vor allem die
Europédischen Gemeinschaften, wodurch der Ablauf von Entscheidungsprozessen und der
Einsatz von Steuerungsinstrumenten fiir den Einzelnen noch weniger nachvollziehbar wird,
als dies bislang schon der Fall war. Hinzu treten allgemeine Globalisierungsingste und
Befiirchtungen des realen MachtmifSbrauches durch internationale Konzerne und industrielle
GroBorganisationen. Die bestehenden Rechtsschutz- und Kontrolleinrichtungen reichen
bereits seit langem nicht mehr aus, das Vertrauen des Biirgers in die Funktionsfihigkeit und
RechtméaBigkeit staatlichen Handelns zu stiitzen.

2. Zur gegenwirtigen Bedeutung von Ombudsmanneinrichtungen

Die Einfihrung von Ombudsmann-Einrichtungen ist als Antwort auf den
Strukturwande]l des modernen Staates zu verstehen. Ausgehend von der grundlegenden
Pramisse, dal3 Demokratie stets auch der wirksamen Kontrolle bedarf, um zu verhindern, daf
Staatsmacht die durch das Recht gezogenen Grenzen iiberschreitet, kommt dem Ombudsmann

in diesem Zusammenhang die wichtige Funktion einer institutionalisierten Verbindungsstelle



zwischen Biirger und Staat zu. Seine Aufgabe besteht aber nicht nur in der Uberpriifung
staatlichen Handelns auf seine RechtmiBigkeit, sondern vor allem auch auf seine
ZweckmaBigkeit und Billigkeit hin, wobei er die bestehenden Rechtsschutzeinrichtungen
nicht verdoppeln, sondern vielmehr durch eigenstindige Aufgabenwahrnehmung sinnvoll

ergénzen soll.

Angesichts der vorherrschenden politischen und sozialen Zustdnde in den Staaten
dieser Welt kann es keinen ernstzunehmenden Zweifel daran geben, daf die Einrichtung
spezieller Ombudsminner, deren Aufgabenkreis sich in sachlicher Hinsicht mit der
Wahrmnehmung von Problemen, die in einem bestimmten Verwaltungsbereich gehduft
auftreten, deckt, notwendig bzw zweckmiBig ist. Freilich 148t sich schon an dieser Stelle der
Einwand formulieren, daB durch die Erlassung jeder Verwaltungsvorschrift, die der Regelung
einer ihrem Gegenstand nach begrenzten Sachmaterie dient, im Grunde genommen bereits ein
im Verhiltnis zum allgemeinen Verwaltungsrecht mehr oder minder intensiv ausgeprégtes
spezielles Rechtsverhiltnis konstituiert wird. Insofern kdnnte man fiir jede nach sachlichen
oder typologischen Merkmalen unterscheidbare Verwaltungsmaterie die Einrichtung eines
eigens hiefiir zustdndigen Ombudsmannes reklamieren. In der Tat treffen wir bereits in
zahlreichen  Bereichen des  gesellschaftlichen  Lebens  Ombudsméinner  bzw
ombudsmannghnliche Einrichtungen an. Dieses breite Spektrum soll und kann uns hier
indessen nicht weiter beschiftigen. Nach Ansicht von Teilen der Rechtslehre soll es vielmehr
auch sogenannte ,besondere Gewaltverhiltnisse® geben, die sich durch eine verschirfte
Abhéngigkeit der ihnen unterworfenen Personen gegeniiber der staatlig;hen Hoheitsgewalt
auszeichnen, wobei die Ausiibung dieser Hoheitsgewalt im rechtsfreien Raum stattfindet.
Nicht nur ihrer hohen Anschaulichkeit wegen, sondern vor allem auch des hohen
Gefihrdungspotentiales fiir menschenrechtliche Grundwerte wegen, die von ihnen ausgehen,
wird in den nachfolgenden Ausfithrungen auf die nicht unumstrittene These von der Existenz
besonderer Gewaltverhéltnisse zuriickgegriffen und in diesem eigentiimlichen Zusammenhang
die Frage nach der Unabdingbarkeit der Einrichtung eines besonderen Ombudsmannes fiir

diese Bereiche neu gestellt.

Die Darstellung kann sich zufolge des generell und vielschichtig angelegten Themas
schon zwangsliufig nicht damit begniigen, lediglich ein bestimmtes nationales Ombudsmann-
System zu reflektieren und an Hand dessen zu versuchen, zu grundlegenden Erkenntnissen zu
gelangen. Eine solche Vorgangsweise wiirde das Problem verkiirzen und wire auch der
grundsitzlichen Bedeutung der Sache nicht angemessen. Ziel der nachstehenden
Ausfithrungen ist es vielmehr, ganz unabhiingig von einzelstaatlichen Ombudsmann-
Modellen, jene Umsténde néher zu beleuchten, die die Schaffung spezifischer Ombudsménner
nahelegen. Dabei werden zunichst einige wenige generelle Uberlegungen zur Organisation
des Amtes des Ombudsmannes angestellt, die in unmittelbare Verbindung zu den von ihm zu



erfillenden Aufgaben gesetzt werden. Daran anschlieBend erfolgt eine kurze
rechtstheoretische Einfithrung in die Theorie der besonderen Gewaltverhiltnisse, die in eine
Vorstellung der verschiedenen Formen der besonderen Gewaltverhéltnisse und ihrer Spezifika
miindet. Den Kern der Ausfithrungen bilden die Eigengesetzlichkeiten und Besonderheiten
des Anstaltsverhéltnisses sowie des militdrischen Gewaltverhdltnisses. An Hand der in
Krankenanstalten, Geféingnissen und beim Militér zu beobachtenden Probleme, insbesondere
der dort vielfach anzutreffenden grund- und menschenrechtlichen Miszellen, soll dargetan
werden, weshalb es gerade in diesem Bereich der Einrichtung eines eigenen Ombudsmannes
bedarf. Gleich vorweg ist zu sagen, daf jede Form der Verallgemeinerung vergrobert. Es mag
daher durchaus auch Staaten geben, die fiir sich in Anspruch nehmen, daB die hier
aufgezeigten Probleme bei ihnen nicht existieren. Sehr wahrscheinlich ist das indessen nicht.
Sémtliche der hier hier beispielsweise niher erdrterten Sonderrechtsverhiltnisse weisen
unverriickbare Gemeinsamkeiten auf, die die Annahme der Existenz gleich- oder
ghnlichgelagerter Probleme rechtfertigen, ohne daf es dafiir einer gesonderten Beweisfithrung
bedarf. So ist jeder Geféngnisaufenthalt mit einer erheblichen Einschrinkung der personlichen
Freiheit verbunden, und kein militdrischer Verband der Welt 148t sich auf konsensualem
Wege steuern, indem vor einer MaBnahme erst das beiderseitige Einverstindnis zwischen
Befehlshaber und Befehlsempfinger {iber diese zu erzielen ist. Was durchaus differieren kann,
ist die Intensitét, in der die Probleme in den einzelnen Bereichen auftreten; daB Probleme der
genannten Art auftreten, steht jedoch dem Grunde nach fest und muf als unverriickbare
Tatsache gelten. Die Aufgabe des einzelnen Staatsverbandes aber besteht darin
herauszufinden, wie sich diese Probleme am besten bewdltigen lassen. D?e Einrichtung eines
speziellen Ombudsmannes erscheint dabei als wesentlicher Schritt in die richtige Richtung.

IL. Die Organisation des Ombudsmannamtes

Es ist hier weder die Zeit noch der rechte Ort, um sich aus organisationstheoretischer
Sicht eingehender mit der zweckmaBigen Einrichtung und Ausgestaltung des
Ombudsmannamtes zu beschéftigen. Dennoch sei an dieser Stelle - wenn auch nur kurz - auf
die folgenden, fiir den weiteren Verlauf der Untersuchung bedeutsamen formal-
organisatorischen Umstédnde aufmerksam gemacht:

Qualitdt, Sinnhaftigkeit und damit zugleich auch praktischer Nutzen der Tatigkeit
eines jeden Ombudsmannes héngen nicht nur von der Autoritit und dem Ansehen ab, die
dieser im Rahmen seiner Amtsfilhrung genieBt. Fiir den Erfolg seiner Tatigkeit ebenso
mitentscheidend sind die organisatorischen Vorgaben, nach denen das Ombudsmannamt
eingerichtet ist. Ein in sachlicher Hinsicht mit allumfassenden Kontrollbefugnissen versehener

Ombudsmann, dem es an der entsprechenden Unterstiitzung durch einen qualifizierten



Mitarbeiterstab sowie an einer angemessenen Sachmittel- und Raumausstattung mangelt,
diirfte bereits in einem Kleinstaat gravierende Probleme haben, die ihm gestellten Aufgaben
sinnvoll zu bewiltigen. In einem groReren Territorialstaat gerdt die Einrichtung eines
Ombudsmannamtes mit raumlich und sachlich unbegrenzter Zustindigkeit bei gleichzeitiger
Beschrinkung seiner personlichen und sachlichen Mittel geradezu zur Farce.

Wird von staatlicher Seite her eine effektive Aufgabenerledigung durch
Ombudsménner ernsthaft angestrebt, so ist daher darauf zu achten, daB diese den tatsdchlich
anfallenden Arbeitsaufwand auch wirklich erledigen konnen. Neben der notwendigen
ressourcenméfligen Ausstattung ist daher bereits bei der gesetzlichen Einrichtung eines
solchen Amtes in ganz besonderem MaBe auf eine moglichst rationelle Abgrenzung seines
raumlichen und sachlichen Zustindigkeitsbereiches zu achten. In aller Regel kann berechtigt
davon ausgegangen werden, daf die jeweilis anzutreffenden konkreten innerstaatlichen
Verhéltnisse und Bedingungen von Beginn an eine dezentrale Organisationsform angeraten
erscheinen lassen. Wie allgemein bekannt sein diirfte, verfligen ja manche Staaten bereits iiber
hochst erfolgreich agierende regionale bzw lokale Ombudsmanneinrichtungen.

Unter bestimmten Umsténden ist aber nicht nur eine territoriale Dezentralisation,
sondern auch eine sektorale Organisation des Ombudsmannamtes angebracht. Der dem
Ombudsmann zur Verfiigung stehende Mitarbeiterstab diirfte wohl nur im Ausnahmefall
zahlenméfBig so grof sein, daB es fiir die erfolgreiche Bewiltigung des Arbeitsanfalles
ausreicht, eine materienspezifische Aufgabenverteilung im Wege innerorganisatorischer
MaBnahmen vorzunehmen. Viel eher wird es notwendig sein, die Aufgaben nach sektoralen
Gesichtspunkten zu differenzieren und dort, wo es vom zahlenmiBigen Beschwerdeanfall
oder von der Natur der Aufgabe her angebracht erscheint, einen speziell fiir diese sektoralen
Probleme zusténdigen Ombudsmann mit eigensténdigen Machtbefugnissen zu installieren.

In der Praxis liegt insbesondere in dem zuletzt genannten Bereich noch vieles im
Argen. Dal} ein dringender Bedarf an speziellen Ombudsménnern und damit einhergehend die
politische Notwendigkeit zum Handeln bestehen, soll nachfolgend an Hand der besonderen

Gewaltverhiltnisse aufgezeigt werden.



IIL. Theorie und Praxis der besonderen Gewaltverhiiltnisse
1. Rechtstheoretische Vorbemerkung und Begriffsklirung

Die Theorie der besonderen Gewaltverhiltnisse ist eine Frucht der deutschen
Verwaltungslehre des 19. Jahrhunderts. Thr Begriinder und zugleich bedeutendster Vertreter
war Otfto Mayer. Ausgangspunkt ist die grundsitzliche Vorstellung von der Einbindung des
einzelnen Biirgers in ein allumfassendes, groes Gewaltverhltnis zum Staat als Souverin, der
tiber eine nahezu unumschrinkte Herrschaftsgewalt verfiigt. Diese Einbindung #ufert sich in
einer gewissen Unterworfenheit des Einzelnen unter den Staat und seine Institutionen, deren
inhaltliche Intensitdt durchaus schwankend, tendenziell im modemen Sozial- und
Wohlfahrtsstaat indessen steigend ist. Standen in frilheren Zeiten noch direkte staatliche
Zugriffsmoglichkeiten auf die Person des einzelnen Biirgers im Vordergrund (etwa im
Rahmen der Durchsetzung der allgemeinen Wehrpflicht), so driickt sich die Unterworfenheit
heute vielfach in der Anwendung einer Unmenge wirtschaftlicher und technischer
Machtmittel aus. Abgeschwicht wird das allgemeine Gewaltverhiltnis zum einen durch die
Zubilligung eines grundrechtlich geschiitzten eingriffsfreien Raumes und zum anderen durch
die Gesetzesbindung, die zur Verrechtlichung der Ausiibung der Staats“gewalt” fiihrt.
Dementsprechend erscheint es terminologisch zweckmaRiger, angesichts des strukturellen
Wandels im Verhiltnis vom Biirger zum Staat nicht mehr von Unterworfenheit sondern
vielmehr von einer ihrer Intensitét nach abgestuften (und damit relativen) Abhéngigkeit zu
sprechen. Am generellen Umstand der fortgesetzten Institutionalisierung des Verhéltnisses
zwischen Biirger und Staat dndert sich durch die Verwendung eines anderen Begriffes, der der
neuen Qualitét dieses Verhéltnisses Rechnung zu tragen sucht, indessen nichts.

Aus dem Kreis des allgemeinen Gewaltverhiltnisses treten die engeren Kreise der
besonderen  Gewaltverhiltnisse (in  der Literatur  vereinzelt auch ,,.besondere
Pflichtverhéltnisse® bzw ,,verwaltungsrechtliche Sonderverhltnisse® genannt) heraus. Deren
besonderes Kennzeichen wurde von der friiher vorherrschenden Lehre in einer iiber das
allgemeine Gewaltverhiltnis hinausreichenden, zusitzlichen und verschirften Abhangigkeit
gesehen. Urspriinglich, dh in absolutistischer Zeit, bestanden im Rahmen des besonderen
Gewaltverhiltnisses tatsichlich rechtsfreie Riume, innerhalb dessen der Einzelne keinerlei
rechtliche Anspriiche geltend machen konnte. So wurden etwa Beamte, aber auch Soldaten
und Schiler den (durch verminderte Rechtsstaatlichkeit gekennzeichneten) inneren
Angelegenheiten des Staates zugerechnet, sodaf ein Eingriff in deren Rechte durch Auslibung
der besonderen Staatsgewalt (Haus- oder Herrengewalt) von vornherein nicht stattfinden
konnte. Die charakteristischen Elemente des besonderen Gewaltverhiltnisses bestanden sohin
einerseits in der fehlenden rechtlichen Bindung der Gewaltausiibung und andererseits im
personlichen Charakter dieses Verhéltnisses. Zwischenzeitlich hat man sich, nicht zuletzt auch



unter dem Eindruck der umfassenden und nabezu liickenlosen Verrechtlichung sidmtlicher
Beziehungen zwischen dem Einzelnen und dem Staat, von dieser extremen Auffassung
weitestgehend abgewendet. Das Deutsche Bundesverfassungsgericht etwa hat, beginnend mit
einer Entscheidung aus dem Jahre 1972 betreffend den Rechtsschutz im Strafvollzug',
wiederholt zum Ausdruck gebracht, daf} im demokratisch-parlamentarischen Verfassungsstaat
,die Entscheidung aller grundsétzlichen Fragen, die den Biirger unmittelbar betreffen, durch
Gesetz erfolgen muB“?. Der Auffassung, wonach das besondere Gewaltverhéltnis tiberhaupt
keiner gesetzlichen Determinierung bediirfe, wurde damit eine klare Absage erteilt. Heute
wird der Begriff des besonderen Gewaltverhdltnisses nur mehr als Synonym fiir eine ganze
Reihe gesetzlich festgeschriebener Rechts- und Pflichtbeziehungen verwendet, die iber
shnliche Erscheinungsformen verfiigen. Dem Einzelnen gegeniiber guBern sich das Spezielle
dieser Rechts- und Pflichtbeziehungen vornehmlich in Gestalt der besonderen
Einschrinkbarkeit grundrechtlicher Gewahrleistungen, der reduzierten Geltung des strengen
Gesetzesvorbehaltes  verwaltungsbehordlichen Handelns und der Begrenzung der

Rechtsschutzméoglichkeiten.

Im FErgebnis ist daher festzuhalten, daB der wesentliche Unterschied zwischen
allgemeinem und besonderem Gewaltverhiltnis weniger im Fehlen einer gesetzlichen
Erméchtigung zur Ausiibung hoheitlicher Gewalt, denn vielmehr in der Verschiedenheit des
Kreises der Verpflichteten und in einer Modifikation des Grades der individuellen
Verpflichtung besteht. Es sei an dieser Stelle nochmals betont, da das besondere
Gewaltverhaltnis nicht grundsitzlich rechtlich ungeregelte und von dahe{f elementare Gewalt
ist. Eine solche Gewalt kann es im modernen Rechtsstaat zufolge der ihn beherrschenden
Prinzipien3 nicht geben. Sowohl im allgemeinen als auch im besonderen Gewaltverhiltnis
beruht die Verpflichtung des Einzelnen gegentiber dem Staat auf derselben Grundlage,
namlich der positiven Rechtsordnung. Diese kann allerdings die Voraussetzungen, unter
denen der Einzelnen zu einem bestimmten Verhalten verpflichtet ist, durchaus unterschiedlich
normieren. Die #uBerste Grenze flir den Gesetzgeber bilden die von der Verfassung
vorgegebenen Rahmenbedingungen (ihre prinzipiellen Wertentscheidungen) und hier
insbesondere wiederum die Bindung an die Grundrechtsordnung. Daher wire es falsch
anzunehmen, daB die eine Gruppe der Pflichten auf der allgemeinen Gehorsamspflicht, die
andere aber auf dem besonderen Gewaltverhiltnis beruhe. Im liberalen, demokratischen
Rechtsstaat, der dem Prinzip der Bindung staatlichen Handelns an das Gesetz
(Legalititsprinzip; Prinzip der Rechtsstaatlichkeit) verpflichtet ist, kann die Schaffung von
speziellen Rechten und Pflichten, die man in Summe unter dem Begriff des besonderen

! BVerfGE 33, 1.

2 BVerfGE 40, 237 (249).

3 Fundamentales Prinzip ist die Bindung der gesamten staatlichen Verwaltung an das Gesetz. Zufolge dieses
Grundsatzes hat das Gesetz nicht nur den Umfang der Ausiibung staatlicher Gewalt genau zu normieren. Ohne
spezielle gesetzliche Ermachtigung ist vielmehr iiberhaupt keine staatliche Gewaltausiibung moglich.



Gewaltverhéltnisses zusammenfassen mag, stets nur durch Gesetz erfolgen. Keinesfalls ist es
aber so, daf} sich bereits aus der Institution (dem Begriff) des besonderen Gewaltverhéltnisses
selbst notwendigerweise gewisse Rechtsfolgen (wie etwa die Existenz durch Gesetz nicht
begriindeter staatlicher Eingriffsbefugnisse) herleiten lassen. Fiir den Einzelnen bedeutet dies,
daB dieser jenseits positivrechtlich (also ausdriicklich) normierter Beschridnkungen seiner
personlichen Entfaltungsméglichkeiten (die etwa darin bestehen konnen, daB das Gesetz
staatliche Organe zu bestimmten Eingriffen in seine individuelle Rechtssphire erméchtigt)
nach wie vor seine allgemeine Handlungsfreiheit geniefit. Wo die den Vollzugsorganen per
Gesetz erteilte Ermidchtigung zum Eingriff inhaltlich endet, bleiben sédmtliche
freiheitsrechtliche  Rechtspositionen des Einzelnen ungeschmilert bestehen. = Das
Rechtsstaatsprinzip bedingt, daB im Widerspruch zur Rechtsordnung stehende
Verpflichtungen und gesetzwidrige Zwangsakte vom Belasteten in einem ordentlichen
Verfahren angefochten werden kénnen miissen. Im Falle der gerichtlichen Feststellung der
Rechtswidrigkeit sind die betreffenden von staatlichen Organen gesetze Akte aufzuheben bzw
ihre Folgen zu beseitigen. Das trifft - zumindest aus rechtstheoretischer Sicht - unzweifelhaft
auch auf Sonderrechtsverhéltnisse zu. Die mafigebliche Frage geht hier nach der Ermittlung
der Reichweite der die allgemeine Handlungsfreiheit einschrinkenden besonderen
gesetzlichen Duldungspflichten und Eingriffserméchtigungen.

2. Traditionelle Erscheinungsformen des besonderen Gewaltverhiltnisses

¥
a. Ausgangspunkt ’

Nicht von der Hand zu weisen ist der Umstand, daf3 keine nationale Rechtsordnung die
Rechtsverhiltnisse seiner Biirger zum Staat vollkommen unterschiedslos geregelt hat, sodaf3
jeder Birger, und zwar unabhingig von seiner beruflichen Funktion und seiner sozialen
Stellung, dem Staat gegeniiber iiber dasselbe Biindel von Rechten und Pflichten verfiigte. Eine
solche Vorstellung von Rechtsgleichheit wire weder theoretisch wiinschenswert noch lieBe sie
sich jemals praktisch realisieren. Jeder Rechtsordnung ist vielmehr gemein, daf sie eine
nahezu uniiberschaubare Fiille verschiedenstartig gestalteter Rechtsverhiltnisse in sich
vereint, sodaB es in diesem Sinne eigentlich nur besondere Gewaltverhiltnisse gibt: Mit jeder
neu erlassenen Rechtsvorschrift schafft der Gesetzgeber eine weitere Grundlage fiir
Differenzierungen und begriindet auf diesem Wege die bestehende Vielzahl von
Sonderrechtsverhiltnissen. Dennoch lassen sich innerhalb der Menge von Rechtsverhaltnissen
solche ausmachen, die iiber gewisse Gemeinsamkeiten verfiigen oder Besonderheiten
aufweisen. Das Ordnungsmerkmal kann etwa darin bestehen, daB bestimmte
Rechtsverhiltnisse einen besonderen Pflichtenstatus begriinden oder daf} diese mit einem



geminderten Rechtsschutz verbunden sind. In diesem insoweit eingeschrinkten (weil nur nach
typologischen Erscheinungsformen differenzierenden und systematisierenden) Sinn ist auch
die nachstehende Zusammenstellung einzelner besonderer Gewaltverhéltnisse zu verstehen.

b. Die besonderen Gewaltverhiiltnisse im einzelnen
aa. Das Beamtenverhiltnis

Das Beamtenverhltnis gilt als klassischer Fall des besonderen Gewaltverhéltnisses.
Noch im 19. Jahrhundert wurde mit dem Status als Beamter die Vorstellung von einer
besonderen Treue- und Gehorsamspflicht gegeniiber dem Staat verbunden, die weit iiber die
allgemeine Pflicht des Staatsbiirgers, sich dem Staate dienstlich zu erweisen, hinausreichte.
Nichtsdestoweniger muBte gerade in diesem Bereich die Gewalt schon bald dem Recht
weichen, und stindige Einwirkung und stindiger Gehorsam, die der Stellung als Beamter
eignen, finden heute nahezu ausschlieBlich unter rechtsstaatlichem Regime statt.
Problematisch mag im einzelnen lediglich das AusmaB der erforderlichen gesetzlichen
Determinierung sein. Dies gilt etwa fiir das Recht des Vorgesetzten, dem untergeordneten
Organ dienstliche Anweisungen zu erteilen, doch kennen viele nationale Rechtsordnungen
vereinzelt auch Moglichkeiten, diese Dienstauftrige auf ihre Rechtsrichtigkeit hin {iberpriifen
zu lassen (vgl etwa fiir Osterreich das Instrument der Weisungsbeschwerde nach Art 81a Abs
4 B-VG). Das Disziplinarrecht enthdlt hdufig ebenfalls eine betréichtliche Anzahl
unbestimmter Gesetzesbegriffe und es kommt nach wie vor vor, daB die disziplindre
Bestrafung eines Beamten nicht auf dem Gesetz, sondern allein auf der gefestigten
Standesauffassung der Beamtenschaft beruht.

Aus grundrechtlicher Sicht besondere Schwierigkeiten wirft auch die von manchen
Gesetzgebern vorgenommene Festschreibung der Pflicht des Beamten zur Verfassungstreue
auf. Die Verpflichtung zum Bekenntnis zu einer bestimmten rechtlichen Grundordnung und
zum Eintreten fiir die damit verbundenen Werte kann im Ergebnis dazu fithren, dafl unter
Umsténden die politische Einstellung des Beamten als solche unter Sanktion gestellt wird,
ohne daB die Amtsfihrung unter dieser gelitten hitte. Selbst wenn dem Beamten auch
theoretisch politische Meinungsfreiheit gewdhrt wird und auerdienstliche Betétigung nach
den Dienstvorschriften grundsitzlich gestattet ist, ist er bei der praktischen Wahmehmung der
ihm dabei zukommenden Rechte zufolge der politischen Treuepflicht doch vielfach gebunden.
Insbesondere wird vom Beamten verlangt, daB er alles vermeiden muf, was ihn in den
Verdacht politischer Voreingenommenheit bringen kénnte. Als Folge dessen kann der Beamte
etwa in jenen Staaten, die diese spezielle Treuepflicht kennen, von seinem Recht auf Freiheit
der politischen MeinungsiuBerung keinen gleich weiten Gebrauch machen, wie dies den

anderen Staatsbiirgern zufolge der geltenden Grundrechtsordnung durchaus gestattet sein mag.



bb. Das Wehrverhiltnis

Obwohl das Heer Teil der staatlichen Verwaltung ist und das Handeln seiner Organe
damit auch dem rechtsstaatlichen Prinzip* unterliegt, bestehen gerade in diesemn Bereich nach
wie vor erhebliche rechtsstaatliche Defizite. Dies gilt nicht nur fiir solche Staaten, die iiber
keine besonders ausgeprégte rechtsstaatliche Taradition verfiigen. Aus der Sicht der strengen
Geltung des Legalitdtsprinzips bedenkliche Einbriiche lassen sich auch bei in langer
historischer Tradition gewachsenen, sicheren Demokratien konstatieren. So enthilt das
osterreichische Wehrgesetz beispielsweise zahlreiche formalgesetzliche Delegationen®, auf
deren Grundlage ohne jede inhaltliche Bindung weitere Vorschriften erlassen werden kénnen.
Dies gilt vor allem fiir die militdrische Gehorsamspflicht und ihre Aktualisierung durch
Ausiibung der entsprechenden Befehlsgewalt seitens des vorgesetzen Organes. Auch findet
die innere Organisation des Heeres, aber auch das Ausbildungsverhiltnis, in vielen Lindern

nach wie vor im gesetzesfreien Raum statt.

Die Spezifika des Wehrverhaltnisses sind ausschlieBlich entwicklungsgeschichtlich zu
erkldren. Soldat und Biirger wurden hinsichtlich der von ihnen verfolgten Interessen seit jeher
voneinander getrennt gesehen. Wihrend der Biirger private Dinge verfolge, diene der Soldat
dem Wohl des Ganzen. Aus dieser Trennung heraus erklart sich auch, weshalb sich der Soldat
lange Zeit tiber in einem anstaltlich abgeschlossenen Eigenbereich befand; der in Grundziigen
auch heute noch besteht. An Besonderheiten seien etwa die Einschrankung der Moglichkeit
der politischen AuBerung von Soldaten und damit ihrer Meinungsfreiheit sowie der rechtlich
nur unzureichend geregelte Einsatz disziplindrer Mittel genannt. Art 11 Abs 2 MRXK sieht
ausdriicklich die Zulassigkeit der Einschriankung der Vereins- und Versammlungsfreiheit von
Angehdrigen der Streitkrifte vor.

* Auch militirisches Handeln bedarf daher im Einzelfall stets einer entsprechenden Deckung im Gesetz.
AuBerhalb des Gesetzes ist ein solches Handeln nicht méglich.

5 Das Rechtsstaatsprmzlp verpflichtet den Gesetzgeber dazu, nur inhaltlich bestimmte Regelungen zu erlassen.
Diese konnen in weiterer Folge unter gewissen Umstanden von Verwaltungsbehorden durch die Erlassung von
Verordnungen noch naher prazisiert werden. Der Spielraum, innerhalb dessen sich die Verwaltungsbehérden im
Zuge dieser fortschreitenden Normkonkretisierung bewegen diirfen, ist indessen vom Gesetzgeber in materieller
Hinsicht genau festzulegen. Fehlt es an dieser genauen materiellen Determinierung durch den Gesetzgeber, so
handelt es sich bei dem entsprechenden Gesetz um eine formalgesetzliche Delegation. Die seitens der Behorde
erlassene Verordnung findet nur scheinbar im Gesetz Deckung, tatsichlich ist ihr Inhalt aber in das Belieben der
verordnungserlassenden Verwaltungsbehorde gestellt.
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cc. Das Anstaltsverhiltnis

Anstalten, das sind zur juristischen Person erhobene Einrichtungen, die auf Dauer der
Erfillung bestimmter &ffentlicher Zwecke gewidmet sind und die sowohl iiber einen zur
Zweckerfiillung ausreichenden Bestand an Sachmitteln als auch iiber das entsprechende
Personal verfiligen, weisen ebenfalls einige Besonderheiten auf, durch die sie sich von tibrigen
Verwaltungseinrichtungen abheben. Wie staatliche Behtrden, Amter und Einrichtungen, so
stellen auch Anstalten der Allgemeinheit gewisse niitzliche Leistungen zur Verfiigung, wobei
auf die anstaltseigenen technischen Einrichtungen und das zu ihrer Bedienung erforderliche
Personal zuriickgegriffen wird. Die Beziehungen zwischen dem Beniitzer und der Anstalt
konnen offentlich oder privatrechtlich geregelt sein. Augenscheinlichstes Beispiel filir die
besondere Bedeutung der Anstalten im modernen Leben sind die Krankenanstalten. Daneben
handelt es sich beispielsweise aber auch bei Waisenheimen, Erzichungsheimen oder

Altersheimen um Anstalten in oben genanntem Sinne®.

In gegenstidndlichem Zusammenhang entscheidend ist der Umstand, daB Anstalten
iiber eine eigene Hausgewalt, die sogenannte ,,Anstaltsgewalt” verfligen. Diese erstreckt sich
auf jeden Beniitzer, unabhiingig davon, auf welcher Rechtsgrundlage die Beniitzung erfolgt.
Im Idealfall sind die jeweiligen Rechte und Pflichten im wechselseitigen Verhéltnis von
Anstalt und Beniitzer im Detail in einer Anstaltsordnung niedergelegt, die als
Rechtsverordnung zu qualifizieren ist. Soweit eine solche vorhanden ist, erscheint die
GesetzmiBigkeit des Handelns der Anstaltsorgane zumindest vordergriindig gesichert.
Tatséchlich bestehen im Bereich der Regelung des Anstaltsverhéltrisses insbesondere des
Sanitdtsrechts noch  zahlreiche Liicken, die unter Umstinden gravierende
Rechtsschutzprobleme aufwerfen. Diese mangelnde rechtliche Durchdringung der
Krankenanstalten hat historische Griinde. Einerseits wurden die in diesem Bereich
bestehenden Rechtsverhiltnisse lange Zeit iiberwiegend mit privatrechtlichen Instrumentarien
erfaBBt. Andererseits werden Krankenanstalten in zunehmendem Mafe aus dem staatlichen
Organisationsgefiige ausgenommen. Beide Umstinde haben die hoheitsrechtlichen
Funktionen dieser Anstalten iiber lange Zeit hinweg in den Hintergrund treten lassen. Die
Folge sind nach wie vor feststellbare rechtsstaatliche Liicken bei der inneren Ordnung der

Gesundheits- und Sozialfiirsorge.

¢ Zumindest nach mitteleuropsischem Verstindnis fallen auch Pensions- und Sozialversicherungsanstalten unter
den Anstaltsbegriff.



11

dd. Das Verhiiltnis von Schiiler und Schule

Unter dem  Oberbegriff des Schulverhiltnisses werden einerseits  die
Rechtsbeziehungen der Schiiler, ihrer Eltern und der tibrigen Erziehungstriger zur Schule und
umgekehrt, andereseits aber auch die Aufgaben der Schule und der Schiiler sowie aller
sonstigen Beteiligten zusammengefaft. Das Schulverhiltnis stand seit jeher bereits auf Grund
der prinzipiellen Zwecksetzung der Schule sowie der zur Erreichung der Zwecke eingesetzten
Mittel in einem gewissen Spannungsfeld zur Rechtsstaatlichkeit. Daran hat auch die moderne
Schulgesetzgebung wenig zu &ndern vermocht. Selbst wenn sich zwischenzeitlich eine den
rechtsstaatlichen Anforderungen geniigende Verwaltung des Schulbereiches durchzusetzen
begonnen hat, gibt es weite und essentielle Bereiche, innerhalb derer Schiiler und ihre Eltern
weder Mitsprachemdglichkeiten noch effektiven Rechtsschutz besitzen. An dieser Stelle seien
nur die Festlegung des Lehrplanes, das Problem der Einfitlhrung von Schulversuchen oder
Schulstrafen genannt. Das Lehrer-Schiiler-Verhéltnis schlieBlich entzieht sich héufig nach wie
vor einer eingehenden normativen Regelung.

ee. Der Strafgefangene

Ein Problemfeld der besonderen Art spiegelt die Rechtsstellung von Strafgefangenen
wider. Inhaftierte Personen werden seit jeher in intensivster Weise mit der Anwendung
staatlicher Gewalt konfrontiert, wobei die zum Teil selbst in hochentwickelten Demokratien
noch anzufindenden, gravierenden rechtsstaatlichen Verluste ihre Re@ﬁtfertigung in dem
Hinweis auf den deutlichen Rechtsbruch des Titers im Zusammenhalt mit dem
zwangsldufigen Wesen des Strafvollzuges finden. So werden etwa grundrechtliche Garantien
im Verhiltnis zu Strafgefangenen ohne nshere dogmatische Begriindung hiufig fiir
weitgehend beschrénkbar gehalten. Diesen gegeniiber ergriffene MaBnahmen sind dadurch
regelmiBig einer Uberpriifung auf ihre Eignung und VerhiltnisméaBigkeit hin entzogen.
Anders urteilt hingegen das Deutsche Bundesverfassungsgericht. Anla8, sich mit der Wirkung
des besonderen Gewaltverhéltnisses auf Grundrechtspositionen auseinanderzusetzen, bot die
Beschwerde eines Strafgefangenen, der monierte, daB einer seiner an eine auBerhalb der
Anstalt gerichteten Briefe kontrolliert und angehalten worden war. Kontrolle und Anhalten
des Briefes (er enthielt abfillige und beleidigende AuBerungen iiber den Leiter der
Vollzugsanstalt, einige Vollzugsbeamte und die Verhaltnisse innerhalb der Anstalt) wurden
auf die Dienst- und Vollzugsvorschrift der Strafanstalt gestiitzt. Eine dagegen erhobene Klage
beim seinerzeit zustindigen Oberlandesgericht blieb chne Erfolg: Unter Hinweis auf die
Zuldssigkeit der Beschrinkung der Grundrechte der Strafgefangenen ohne gesetzliche
Grundlage allein aus dem Erordernis des Anstaltszweckes heraus wurde die MaBnahme
bestétigt. Mit seiner bereits erwéhnten Entscheidung aus dem Jahre 19727 lehnte das

" BVerfGE 33, 1.
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Bundesverfassungsgericht indessen das besondere Gewaltverhdltnis, dem Insassen einer
Strafanstalt unterworfen sind, als rechtfertigende Grundlage fiir Grundrechtsbeschriankungen,
die ohne weitergehende gesetzliche Grundlage erfolgten, kategorisch ab.

Unter den Bedingungen des Freiheitsentzuges gibt es fiir die allgemeine
Handlungsfreiheit des Menschen iiber weite Strecken keinen Raum der Entfaltung mehr. Der
Gesetzgeber 148t es vielfach bei der pauschalen Erm4chtigung zum Freiheitsentzug bewenden.
Die Bedingungen seiner Durchfilhrung werden indessen nicht néher geregelt.
Dementsprechend wird die Ausgestaltung der internen Ordnung des Freiheitsentzuges auf die
Anstaltsverwaltung iibertragen, die ihre Entscheidungen auf der Grundlage einer
weitreichenden allgemeinen gesetzlichen Befugnis trifft. Der in einer Haftanstalt Angehaltene
ist daher wie kein anderer zunichst einmal auf den Gesetzgeber selbst angewiesen, der seinen
individuellen Freiraum positivrechtlich auszugestalten hat, damit dieser {iberhaupt effektuiert
werden kann. Kommt dieser seiner diesbeziiglichen Verpflichtung nicht nach, wie es in vielen
Staaten der Fall ist, ist eine objektive, an den Kriterien der Humanitit und Menschlichkeit

orientierte Kontrolle durch einen Ombudsmann doppelt angezeigt.

3. Besondere Gewaltverhiltnisse und subjektive Rechte®

a. Allgemeiner Befund v
]

Da das besondere Gewaltverhiltnis eine spezielle Ausformung des allgemeinen
Gewaltverhiltnisses darstellt, hebt es dieses nicht auf, sodal jenes dem Grunde nach
fortbesteht. Seine Wirkung beschrénkt sich ausschlieSlich darauf, die mit dem allgemeinen
Gewaltverhdltnis verbundenen Rechte und Pflichten zu modifizieren. Dabei werden in aller
Regel die bestehenden Pflichten erhoht, wirend die dem Einzelnen zukommenden Rechte
geschmilert und formelle Rechtsschutzmoglichkeiten gegen bestimmte Erscheinungsformen
staatlichen Handelns von vornherein ausgeschlossen werden. Von den Einschrénkungen

werden insbesondere die Grundrechte erfaf3t.

Darliber hinaus wohnt den besonderen Gewaltverhdltnissen héufig auch die
Maoglichkeit einer vereinfachten Verpflichtung des Menschen, die nicht durch Bescheid oder
formlichen Verwaltungsakt erfolgen muf}, sondern durchaus auch durch Befehl oder
Dienstanweisung geschehen kann, inne. Dies hédngt freilich nicht mit der Natur des

¥ Unter subjektiven Rechten werden im speziellen Zusammenhang ausschlieBlich die dem Einzelnen kraft
offentlichen Rechts zuerkannten durchsetzbaren Rechte verstanden, die dieser dem Staat gegeniiber besitzt. Das
Wesen dieser Rechte besteht darin, dem Einzelnen eine gewisse ,,Rechtsmacht™ zu verleihen, derzufolge er
berechtigt ist, vom Staat zur Verfolgung seiner personlichen Interessen ein bestimmtes Verhalten zu verlangen.
Dies setzt voraus, da} auch ein Anspruch auf Verwirklichung (also ein Klage- oder Beschwerderecht) besteht.
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besonderen Gewaltverhiltnisses zusammen, die eine solche vereinfachte Verpflichtung als
wesensgeméBen und notwendigen Bestandteil in sich begreifen wiirde. Sie ist vielmehr das
Ergebnis einer bewufiten rechtspolitischen Entscheidung des Gesetzgebers, der im konkreten
Fall die Einhaltung strenger Formalismen einfach fiir entbehrlich gehalten hat. Dennoch
handelt es sich bei den besonderen Gewaltverhiltnissen nach wie vor ausnahmslos um
rechtlich konstituierte Verhéltnisse handelt. i

b. Grundrechte und besondere Gewaltverhiiltnisse

Die éltere staatsrechtliche Doktrin vom besonderen Gewaltverhiltnis vertrat die
Ansicht, dal die in ein solches verwaltungsrechtliches Sonderverhiltnis eingegliederten
Menschen nur einen eingeschrinkten Anspruch auf grundrechtlichen Schutz besdssen. Diese
Auffassung steht in Widerspruch zu fundamentalen rechtsstaatlichen Einsichten, wonach auch
die besonderen Pflichten der Beamten, Soldaten, Schiiler oder Insassen einer Anstalt stets
Ausdruck eines positivrechtlich normierten Verhiltnisses sind. Von daher ist es
ausgeschlossen, dal Personen nur deshalb, weil sie sich in einem besonderen
Gewaltverhéltnis befinden, nur einen eingeschrinkten Grundrechtsschutz fiir sich
beanspruchen koénnen. Ebensowenig ist allein aus dem besonderen Gewaltverhiltnis als
solchem die widerspruchslose Duldung gesetzloser Eingriffe in Grundrechte begriindbar.

Tatséchlich wurden (zumindest in den westlichen Demokratien) in den Jahrzehnten
nach Beendigung des Zweiten Weltkrieges Anstrenungen unternomme;h, die meisten der
besonderen Gewaltverhiltnisse sowohl in materieller als auch in formeller Hinsicht gesetzlich
stirker zu durchdringen. Soweit Besonderheiten bestehen, sollten diese daher sowohl dem
Grunde als auch dem Inhalt nach durch Gesetz vorgegeben sein.

Am stirksten ausgeprigt ist die Vorstellung vom besonderen Gewaltverhéltnis bei der
Beschrénkung der Rechte von Strafgefangenen. In den meisten Staaten der Welt wird die mit
einer Haft verbundene verminderte Anwendbarkeit grundrechtlicher Garantien aus der Natur
der Sache heraus fiir notwendig erkldrt und bereits von daher im groflen und ganzen fiir
gerechtfertigt angesehen. Die westlichen Demokratien machen hievon keine Ausnahme.
Selbst der Osterreichische Verfassungsgerichtshof vertritt in seiner stindigen Judikatur die
Ansicht, dafl Einschrinkungen, die zum Wesen des Strafvollzuges gehéren, durch die
Grundrechtsordnung nicht verboten seien, wenngleich er in jungster Zeit doch sorgfiltiger
hinsichtlich Erforderlichkeit und VerhiltnismédBigkeit von Grundrechtseingriffen bei
Strafgefangenen zu differenzieren trachtet.
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Sowohl die Kommunikation mit der Auflenwelt als auch die Innenbeziehungen des
Strafgefangenen koénnen regelmiBig besonderen Beschriankungen unterworfen werden. Im
Verhaltnis zur Auflenwelt ist etwa auf die Einschréinkung des Briefverkehrs, die Zensur von
Beschwerdebriefen, das Verbot der Geschenk- bzw Paketannahme, die Einschrinkung des
Besuchsrechtes oder die geradezu zwangsldufige Beeintrichtigung des Privat- und
Familienlebens zu erinnern. Besonders schwer wiegen die Restriktionen, denen
Strafgefangene im anstaltsinternen Verhiltnis ausgesetzt werden. Die Bandbreite von
Moglichkeiten reicht von der unzureichenden Unterbringung mehrerer Strafgefangener in
Kleinstzellen {iber mangelhafte Verpflegung bis hin zur zwangsweisen Ruhigstellung in Eisen
und Dunkelzellen.

IV. Die Spezialisierung von Ombudsmiinnern - Faktische Notwendigkeit
oder politische Illusion?

1. Grundsitzliche Erwigungen

Der moderne Verfassungsstaat erhebt fiir sich gemeinhin den Anspruch, der gerechte
Staat zu sein. Nicht von ungefdhr bezeichnet er sich daher auch als Rechtsstaat. Mit diesem
Begriff wird seine doppelte Bindung an Rechtsprinzipien zum Ausdruck gebracht, deren:
materielle Seite jene Grundsitze beinhaltet, wonach die Wiirde des Menschen, seine
Entfaltung in Freiheit und Eigenverantwortlichkeit, zu schiitzen sind. Rechtsstaatlichkeit
bedeutet demnach vor allem - aber nicht nur - die Garantie von Grundrechten. Sie verwirklicht
sich tiberdies in einer nach dem Prinzip der Gewaltenteilung angelegten Organisation des
Staates, zu der insbesondere auch ein zeitgerechtes Rechtsschutzsystem gehdrt. Dessen
wichtigste Funktion besteht wiederum darin, in jenen Fillen Abhilfe zu schaffen, in denen der
Einzelne von staatlicher Seite her in seinen subjektiven Rechten verletzt worden ist. Dariiber
hinaus muf3 es aber auch dazu geeignet sein, kiinftige Rechtsverletzungen zu verhindern. Und
schliefilich geht es darum, daB das System selbst Kontrollinstanzen bereithilt, deren Aufgabe
darin besteht, jene Miszellen im Bereich staatlicher Regelungen und behordlicher
Aufgabenwahmehmung aufzuzeigen, durch die das Verhéltnis zwischen Staat und Biirger
dergestalt belastet wird, indem diese regelm#Big Ungerechtigkeiten evozieren.

Die zentrale Aufgabe, die vom Staat erfiillt werden muB, ist Hemmung und
Einbindung von Macht, zugleich auch Bindung von Macht an Verantwortung. Die
Neutralisierung von Macht ist in erster Linie eine Frage der Selbstdisziplinierung des Staates.
Sie ausschlieBlich darauf zu beschrinken wiirde allerdings die tatsdchlichen Probleme

unangemessen verkiirzen und zudem den realen Verhéltnissen nicht entsprechen. Das Zeitalter
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der Globalisierung verlangt nach Erfassung, rechtlicher Ordnung und Kanalisierung auch
jener Méchte, die auflerhalb des klassischen Staates existieren, mogen sie nun staatlichen oder
aber parastaatlichen Ursprunges sein. Umso mehr gilt es, die besonderen Gewaltverhiltnisse
als letzte noch bestehende Inseln einer quasi prakonstitutionellen Obrigkeit rechtsschutzmaBig
neu zu erschlieBen. Dies ist vor allem deshalb notwendig, weil die vorhandenen
Kontrolleinrichtungen trotz fortlaufender Verbesserung ihres Instrumentariums und
Verfeinerung ihres Verfahrens gerade im Bereich der besonderen Gewaltverhiltnisse rasch an
ihre natiirlichen Grenzen stoflen. Im speziellen Fall sind es héufig psychologische
Hemmungen, die den Betroffenen daran hindern, seine Moglichkeiten und Rechte
wahrzunehmen, etwa weil der ihm zur Verfligung stehende Rechtsweg zu langwierig und
ineffektiv ist, oder notwendig tiber den unmittelbar Dienstvorgesetzten bzw Gewalthaber
filhrt. Gerade in den zuletzt genannten Fillen steht zu befiirchten, daB eine Beschwerde fiir
den Betroffenen bei Verbleib in einer Anstalt die Gefahr von Nachteilen dauernder Art mit
sich bringt. Hinzu tritt, da8 die Erfolgsaussichten dort gering sind, wo der Beschwerte
zugleich einziger Zeuge in der Sache selbst ist.

Bereits diese wenigen Hinweise machen deutlich, dal es im gegenstindlichen
Zusammenhang im wesentlichen um Probleme geht, die mit den herkommlichen
Rechtsschutzeinrichtungen entweder iiberhaupt nicht oder zumindest nicht befriedigend gelost
werden konnen. Insbesondere eine weniger auf Inhalte denn vielmehr auf blofle
Begrifflichkeiten abstellende’, streng formalisierte Gerichtsbarkeit des dffentlichen Rechts,
die vielerorts anzutreffen ist, muB im Hinblick auf die verfahrensrechtljéhen Restriktionen,
denen sie unterworfen ist, hdufig allein schon mangels tauglichen Beschwerdegegenstandes,
der an sie herangetragen werden kann, im Vorfeld der Entscheidung kapitulieren.

Angesichts dieses eindeutigen und wenig optimistisch stimmenden Befundes braucht
die herausragende rechtspolitische Bedeutung, die den einzelnen Ombudsmanneinrichtungen
bei der Losung der in besonderen Gewaltverhiltnissen auftauchenden Konflikte theoretisch
zukommt, wohl nicht eigens begriindet zu werden. Was indessen sehr wohl zu hinterfragen
ist, ist die prinzipielle praktisch-organisatorische Eignung der Ombudsmann-Institution
klassischer Pragung, den gerade damit verbundenen Anforderungen gerecht zu werden. Das
Amt des Ombudsmannes ist - freilich nur stark verkiirzt (und bewuBt provokant) gesprochen -
in aller Regel durch eine sachlich wie ortlich gleichermaBen allumfassende Zustiandigkeit im
weiten Bereich staatlichen Fehlverhaltens bei gleichzeitiger Beschréankung der finanziellen,
aber auch rechtstechnischen Mittel zur Bewiltigung der ihm gestellten Aufgaben
gekennzeichnet. Der Ombudsmann deckt Sachverhalte auf, kldrt, berichtet, vermittelt und
prangert an. Was er hingegen nicht tut, ist, staatliche Entscheidungen - und sei es auch nur

9 s . . . .
Eine solches Abstellen auf Begrifflichkeiten wire etwa darin zu sehen, daB Beschwerdegegenstand nur
Rechtsakte sein konnen, die in bestimmter Weise formlich bezeichnet sind.
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interimsméBig - zu revidieren. In dieser Hinsicht sind ihm die Hénde gebunden. Es darf daher
nicht verwundern, wenn an dieser Stelle entsprechende Zweifel an der konzeptionellen
Eignung des der Sache nach omnipotenten, hinsichtlich seiner Eingriffsméglichkeiten aber
restringierten  Ombudsmannes  geduBert werden, die im Bereich besonderer
Verwaltungsverhiltnisse auftauchenden Schwierigkeiten adiquat bewiltigen zu kénnen. Die
mangelnde Eignung wird besonders deutlich, wenn man sich die in Anstalten, insbesondere in
Haftanstalten sowie die im Bereich des Wehrverhiltnisses stattfindenden Ubergriffe
gegeniliber Gewaltunterworfenen sowie die Notwendigkeit des raschen, eigensténdigen
Ergreifens wirksamer Gegenmafinahmen vergegenwirtigt. Hier tut ein Umdenken im Sinne
einer grundsétzlichen Neubestimmung der Funktion, aber auch der Mittel des Ombudsmannes
sicherlich besonders not. Dies soll in den folgenden Abschnitten noch niher ausgefiihrt und

begriindet werden.

2. Ombudsmann und Strafgefangene

Die zahlreichen Beschwerden von Strafgefangenen, die vor Inkrafttreten des 11.
ZPMRK noch bei der Européischen Kommission fiir Menschenrechte eingebracht worden
sind, zeichnen ein diisters Bild von den Zustinden in den Haftanstalten der Signatarstaaten.
Geriigt wurden mangelnde &rztliche Betreuung, unzureichende Verpflegung und
Unterbringung sowie das Fehlen von Fortbildungsmdglichkeiten ebenso wie der ungehemmte
Terror von Mitgefangenen und Wachpersonal, dessen brutales Verhalten gegeniiber den
Hiftlingen im Zentrum besonders vieler Beschwerden stand und'steht. Wenngleich nicht
unbedingt alle diese Beschwerden begriindet waren bzw berechtigt sind, ist doch
unbestreitbar, dafl in den Haftanstalten dieser Welt tagtéglich zum Teil extremes Unrecht an
den inhaftierten Menschen geschieht. Strafgefangene sind dabei in einer besonders mifilichen
Lage. Als fiir schuldig befundene und verurteilte Rechtsbrecher genieRen sie in aller Regel bei
Aufsichtsorganen und Behorden keine besondere Glaubwiirdigkeit. Selbst wenn daher in
manchen Staaten auch eigene  Beschwerdeeinrichtungen und Kontrollinstanzen fiir
Haftanstalten vorhanden sein sollten, sind diese im Ergebnis nicht besonders wirkungsvoll.
Dies scheint dort keine besonders grofie Rolle zu spielen, wo es lediglich um den Entfall mehr
oder minder unbedeutender Vergiinstigungen geht, wie etwa die Beschrinkung des
Schriftverkehrs oder die Abnahme eines Radioempfingers. Dies #ndert sich jedoch
schlagartig, wenn vitale Interessen des Strafgefangenen, unter Umsténden sogar sein Leben
und seine Gesundheit, bedroht werden.

So wurde etwa in einem im Februar 1996 verabschiedeten Bericht der
Menschenrechtskommission beim Prisidenten der Russischen Foderation auf die fortlaufende
Mifachtung der allgemein anerkannten Prinzipien von Sittlichkeit und Humanitit sowie die
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massenhaften Verletzungen der Menschenrechte in Strafvollzugseinrichtungen der Russischen
Foderation deutlich aufmerksam gemacht. Die Ereignisse nahmen dabei vielfach einen sehr
tragischen Verlauf. So kamen im Juli 1995 allein in der Umtersuchungshaftanstalt von
Nowokusnezk 11 Personen infolge unmenschlicher Haftbedingungen zu Tode. Bereits im
Jahre 1994 hatten etwa 100 Personen einen spektakuldren Massenselbstmordversuch
unternommen, um auf die unertréglichen Zustinde in eben diesem Gefingnis aufmerksam zu

machen.

Die Lage der Gefangenen in der Russischen Foderation hat sich seit der
Veroffentlichung dieses Berichtes nicht oder nur kaum gebessert. Sie ist nach wie vor durch
erniedrigende Rechtlosigkeit und fehlende Garantie der Menschenrechte gekennzeichnet. Der
Menschenrechtsbeauftragte der Russischen Foderation, Oleg Mironov, weist in seinem jiinsten
Bericht iiber seine Tatigkeit im Jahre 1998 ausdriicklich darauf hin, daB es in den
Einrichtungen und Dienststellen des Strafvollzuges noch viele ungeloste Probleme gebe,
insbesondere bei der Schaffung von zivilisierten Haftbedingungen fiir die Strafgefangenen
und bei den Garantien ihres Rechts auf Erhaltung von Leben und Gesundheit. In vielen
Russischen Strafvollzugsanstalten kommen die Haftbedingungen mittelalterlicher Folter
gleich. Dieser allgemeine Befund wird durch zahlreiche Beschwerdefille aus seiner tiglichen
Praxis belegt. Neben der Uberbelegung von Zellen, der mangelnden Hygiene und der
fehlenden medizinischen Versorgung, die nach dem ,Resteverteilungsprinzip® erfolgt (was
nicht auf dem freien Markt abgesetz werden konnte, geht an die Gefdngnisse), ist die
unbegriindete Anwendung korperlicher Gewalt seitens des Wachpersonals gegeniiber
inhaftierten Personen an der Tagesordnung. Maskierte Angehorige von Sondereinheiten
wenden ,,Spezialmittel“ an, um Untersuchungshéftlinge zu Gestindnissen oder andere
Personen belastende Aussagen zu bewegen.

Es miissen aber nicht derart eklatante MenschenrechtsverstoBe vorliegen, um die
Notwendigkeit eines eigenen Ombudsmannes fiir Gefingnisse und Strafanstalten darzutun.
Auch in mitteleuropdischen Haftanstalten und Gefangenenhéusern kann es durchaus
vorkommen, daf ein Verddchtiger oder Verurteilter in schmerzhaften Eisen gehalten wird,
weil sein Verhalten den Beamten gegeniiber unbotmiBig heftig bzw aggressiv gewesen sei.
Dartiber hinaus zeitigen gewaltlose Sanktionen, die gegeniiber dem einzelnen Strafgefangenen
verhdngt werden, héufig noch schwerere Folgen. Die gewaltsame rdumliche und persénliche
Trennung von der Familie, dem Lebenspartner, dem Freundes- und Bekanntenkreis, die jede
Strafhaft naturgemaB mit sich bringt, wiegt schon allein fiir sich genommen sehr schwer. Wird
dem Anstaltsinsassen zudem noch die Maoglichkeit genommen, mit diesen brieflich oder
besuchsweise in Kontakt zu treten, so hat dies unter Umstinden extrem negative

Auswirkungen auf dessen Psyche zur Folge.
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Angesichts des gesteigerten Gefahrenpotentials, das Haftanstalten nun einmal fiir die
in ihnen einsitzenden Personen bereit halten, ist die Moglichkeit des raschen Eingreifens einer
unabhéngigen Kontrollinstanz unabdingbare Voraussetzung fiir auch nur den geringsten
Erfolg. Kann diese erst nach Durchlaufen eines formalisierten Beschwerdeverfahrens, das
zudem noch vor einer anderen Behorde zu fithren ist, titig werden, ist es in aller Regel bereits

zu spat.

Die Installation eines eigenen Ombudsmannes fiir Haftanstalten erscheint angesichts
der speziellen Problemlagen, die in diesen vorherrschen, mehr als angebracht. Eine
Ombudsmanneinrichtung der allgemeinen Art ist allein schon zufolge des relativ
schwerfilligen Prozesses seiner Befassung mit einer Angelegenheit und ihrer
zustindigkeitsbedingten generellen Arbeitsiiberlastung zumeist nicht in der Lage, in prekéren
Notlagen wirklich Abhilfe zu schaffen. Auch erfahrt sie haufig erst im Nachhinein (und damit
zu spit) von diesen Situationen. In Staaten, die Uber ein in raumlicher Hinsicht ausgedehntes
. Territorium verfiigen, ist zudem an eine Beschrankung des drtlichen Zustindigkeitsbereiches
auf ein iiberschaubares und jederzeit mit allgemeinen Transportmitteln leicht erreichbares
Gebiet zu achten, was unter Umstinden die Einrichtung mehrerer Ombudsménner dieser Art
erforderlich macht. Zugleich ist sicherzustellen, daB die fiir Haftanstalten zustindigen
Ombudsminner nicht erst auf Grund einer Beschwerde, sondern auch aus eigenem Antrieb
titig werden konnen und miissen. Zu denken wére etwa an die gesetzliche Festlegung einer
regelmaBigen Untersuchungspflicht die Zustdnde in Haftanstalten betreffend. Schlieflich muf3
es dem Ombudsmann in gewissem Rahmen auch moglich sein, Sofortmafinahmen zu
ergreifen, sofern ihm diese angebracht erscheinen, beispielsweise wenn es darum geht, die

konkreten Bedingungen einer Anhaltung zu verbessern.

3. Ombudsmann und Anstaltsverhiltnis

Sind es bei Haftanstalten die #uBeren, mit dem Anstaltsbetrieb, seinen internen
Abliufen untrennbar verbundenen Vorginge und Umsténde, die die Einrichtung eines eigenen
Ombudsmannes erforderlich machen, so resultiert bei Anstalten, mit denen keine p6nalen
Zwecke verbunden werden, diese Notwendigkeit zumeist aus den besonderen personlichen
Eigenschaften der Anstaltsinsassen. Behinderte, Kranke, Unmiindige und Waisen, aber auch
alte und gebrechliche Menschen sind in aller Regel bei weitem weniger in der Lage, ihre
Belange wahrzunehmen und zu artikulieren, als die {ibrigen Teile der Bevolkerung.

Der kranke Mensch beispielsweise wird unter fiir ihn sehr belastenden
Voraussetzungen aus seinem normalen sozialen Umfeld gerissen und in einen nach gewissen
Eigengesetzlichkeiten, die ihm fremd sind, ablaufenden klinischen Betrieb als Objekt
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arztlicher Kunst und Heilbehandlung eingegliedert. Im Rahmen seiner Aufnahme auf einer
Station hat er ein erhebliches Mall an Anpassungsleistungen zu erbringen, was sowohl
regelmdfBig mit extremem Energieaufwand als auch mit psychischem Stre verbunden ist.
Erschwerend tritt der individuelle Selbstwertverlust infolge Anonymisierung und
Unterordnung unter den personal-routinem#Big ablaufenden Stationsbetrieb hinzu. Die
MiBachtung des sozialen und gesellschaftlichen Ranges des Patienten, die durch eine
Restriktion der Kommunikation noch verstirkt wird, stellen diesen vor das Problem, seine
personale Identitdt innerhalb der klinischen Organisationseinheit neu zu finden. Als ein guter
Patient im Krankenhausbereich wird derjenige angesehen, der fraglos hinnimmt, was mit ihm
geschieht, der keine eigenen Vorstellungen duBert und sich nur dann mitteilt, wenn er im
Sinne der Instrumentalitét des Systems etwas Wichtiges zu sagen hat. Die Versachlichung und
Kompliziertheit der Krankenhausstruktur einerseits und die primér krankheitsbedingten, durch
die Anstaltssituation verdichteten emotionalen Instabilititen machen die Installation eines
Organes erforderlich, das zwar mit Sachkenntnis, aber ohne die genannten sachlichen und
personlichen Belastungen die Wahrmehmung der Patienteninteressen iibernimmt.

Ein Problemfeld der besonderen Art stellen die zwangsweise begriindeten
Anstaltsverhéltnisse des Sanitéitsrechtes dar, die selbst in einem von formell-rechtsstaatlichen
Grundsdtzen so stark geprigten Land wie Osterreich weder in materiell- noch in
verfahrensrechtlicher Hinsicht ausreichend gesetzlich durchdrungen sind. Grund dafiir ist vor
allem die in diesem Bereich anzutreffende spezielle Aufgabenstellung. :-Behandlungs- und
Pflegeaufgaben von Krankenanstalten sind in hohem MaBe von fachspezifischen Regeln und
Malstdben beherrscht, die im Sinne der reibungslosen Ablaufgarantie anstaltsinterner
Arbeitsprozesse von der Rechtsordnung nur libernommen, nicht aber durch eine
gegenstandsferne Normierung ersetzt werden kénnen. Das Gesetz kann hier kaum mehr
leisten als eine verbindliche Grundsatzentscheidung tiber das Ob und das allgemeine Wie
einzelner MafBnahmen. Nicht von ungefihr finden sich, jedenfalls in Osterreich, in keinem
anderen Normenkomplex so viele allgemeine Zweckvorgaben wie im Medizinalrecht!?.

Auch der EGMR hat im Fall Herczegfulvy gegen Osterreich!’ die Bedeutung des
Legalititsprinzips gerade fiir die in einer psychiatrischen Anstalt angehaltenen Patienten
betont. Zugleich schloB er die Moglichkeit einer Verdiinnung der Determinierungspflicht aus
dem Titel eines besonderen Gewaltverhaltnisses aus. Der Sachverhalt war folgender:
Herczegfalvy, der zu einer langdauernden Haftstrafe veurteilt worden war, hatte wihrend
seiner Haftzeit weitere Straftaten begangen, weshalb er nach VerbiiBung der urspriinglich tiber
ihn verhéngten Strafhaft auch weiterhin in Untersuchungshaft gehalten wurde. In der Folge
wurde er fiir unzurechnungsfihig erklart und in einer Anstalt fir geistig  abnorme

:? In diesem Sinne Koperzki, Unterbringungsrecht I (1995) 370 ff.
EuGRZ 1992, 535.
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Rechtsbrecher untergebracht. Wahrend der Zeit seiner Unterbringung in der psychiatrischen
Klinik wurde Herczegfalvy zwangsweise behandelt. Unter anderem wurden ihm zwangsweise
Nahrungs- und Beruhigungsmittel verabreicht. Ebenso wurde er zeitweise isoliert und an ein
Sicherheitsbett gefesselt. Dariiber hinaus wurde auch sein Briefverkehr und sein Zugang zu
den Medien einschneidend beschrinkt. Der EGMR fiihrte in diesem Zusammenhang aus, daf}
gerade bei der Uberpriifung der Behandlung von Patienten psychiatrischer Kliniken wegen der
typischen Unterlegenheit und Hilflosigkeit dieser Patienten erhohte Wachsamkeit geboten sei.
Wenn die Patienten unfihig seien, eigene Entscheidungen zu treffen, dann obliege es den
drztlichen Diensten, auf der Grundlage der anerkannten Regeln der medizinischen
Wissenschaft {iber die anzuwendenden therapeutischen Mittel zu entscheiden. Dabei miisse
allerdings die medizinische Notwendigkeit einer therapeutischen Mafnahme tiberzeugend
dargetan werden. Hinsichtlich der Eingriffe in den Briefverkehr und das Recht auf
Information stellte der EGMR klar, daB diese gesetzlich vorgesehen sein miissen. Das
bedeutet, da Eingriffe der genannten Art einer ausreichend zugénglichen und inhaltlich
prézise formulierten Rechtsgrundlage bediirfen. Ermessensregelungen miissen so gestaltet
sein, daB sie ein MindestmaRB an Schutz vor Willkiir bieten'2.

4. Ombudsmann und militiirisches Gewaltverh:ltnis

Das militirische ~Gewaltverhiltnis zshlt traditionell .zu den besonderen
Gewaltverhiltnissen. Fiir dieses {iber lange Zeit hindurch kennzeichnend war das - im
Vergleich zur Stellung des Biirgers gegeniiber der zivilen Staatsgewalt - doch deutliche
Zuriickbleiben der Grund- und Freiheitsrechte. Die Beschrdnkung der Grundrechte des
Soldaten beruhte dabei einzig und allein auf den Wirkgesetzen des militérischen Verbandes.
In Deutschland fanden sich selbst nach Inkrafttreten des Bonner Grundgesetzes noch Stimmen
die die These vertraten, daB das militirische Gewaltverhiltnis als eine von der Verfassung
vorausgesetzte bzw anerkannte Institution bereits als solches eine generelle immanente
Grundrechtsschranke bilde. Dieser Auffassung wird aus verstindlichen Griinden heute nicht
mehr gefolgt, wiirde sie doch der Effektivitit der Grundrechte im militdrischen
Gewaltverhiltnis praktisch ein Ende setzen.

Die vollige oder zumindest doch weitgehende Unterordnung des militirischen
Bereiches unter die zivile Staatsgewalt brachte in der Folge ein Umdenken mit sich. In nahezu
samtlichen europdischen Demokratien wurde die ehemalige Sonderstellung des Militérs
beseitigt und das Heer in das System der allgemeinen Verwaltung eingegliedert. Selbst wenn
sich der Standard an materieller und verfahrensrechtlicher Rechtsstaatlichkeit noch immer von

2 Diese Bedingung ist nach Ansicht des EGMR nur dann erfiillt, wenn die betreffende Regelung Angaben iiber
Art und Zweck, Dauer und Umfang der zuldssigen Beschrinkungen bzw iiber Anfechtungsméglichkeiten enthalt.
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dem der zivilen Verwaltung unterscheidet, hat durch diese Eingliederung das militdrische
Gewaltverhéltnis doch viel von seiner fritheren Rigiditit und Schirfe verloren.

Schwerwiegende Probleme ergeben sich fiir den einzelnen Soldaten vornehmlich aus
der strengen disziplindren Verantwortlichkeit, der er unterliegt. Der Durchsetzung und
Aufrechterhaltung der besonderen soldatischen Ordnung dienend, erméglicht sie weitgehende
Eingriffe in die personliche Freiheit des Wehrpflichtigen. Verletzungen der soldatischen
Dienst- und Standespflichten werden auch in den Heeren der westlichen Staaten mit durchaus
harten Ordnungs- und Disziplinarstrafen geahndet, wobei regelméBig auch Arrest- und
Freiheitsstrafen verhdngt werden. Soweit das militirische Disziplinarstrafrecht gesetzlich
geregelt ist, sind sowoh! der Grund fiir die Verhéngung der Strafe als auch deren AusmaB
zumindest an Hand eines objektiven MaBstabes im Rahmen eines an
Verfahrensformlichkeiten —gebundenen Prozesses iiberpriifbar. Die Effizienz des
Rechtsschutzes héngt dabei allerdings maBgeblich von der Qualitdt der zur Verfligung
stehenden Rechtsschutzeinrichtung selbst ab. Ein aus Angehdrigen des Militirstandes
zusammengesetztes Sondergericht wird in Fallen des VerstoBes gegen militérische
Dienstvorschriften mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit anders entscheiden als

ein unabhéngiges Gericht.

Fest steht, daB8 der einzelne Soldat nur in dem MaBe, in dem geregelte Verfahren zur
Uberpriifung militarischer Akte auf ihre RechtmaBigkeit zur Verfiigung stehen, seine
subjektiven Rechte durchzusetzen vermag. Ein rascher und wirksamer vgffahrensrechtlicher
Rechtsschutz hat gerade fiir den im militirischen Gewaltverhiltnis stehenden Wehrdiener in
Anbetracht der Konzentration staatlicher Gewalt, der er ausgesetzt ist, ein weitaus
bedeutenderes Gewicht, als dies im allgemeinen Verhsltnis des Biirgers zum Staat der Fall ist.
Manche Staaten versuchen diesem Umstand Rechnung zu tragen, indem sie den Rechtsschutz
des Soldaten durch den Eigenheiten und Spezifika des soldatischen Verbandes Rechnung
tragende besondere Verfahren zu gewihrleisten suchen. Die allgemeinen Dienstvorschriften
fiir das Gsterreichische Bundesheer sehen etwa ein eigenes Beschwerderecht des Soldaten vor.
Danach hat der Soldat das Recht, sich {iber ihn betreffende Mingel und Ubelstande im
militdrischen Dienstbereich, insbesondere iiber erlittenes Unrecht oder Eingriffe in seine
dienstlichen Befugnisse miindlich oder schriftlich zu beschweren. Ebenso kann er begriindete
persénliche Wiinsche vorbringen. Die Erledigung einer Beschwerde findet entweder auf
Einheits- oder Truppenebene statt oder sie erfolgt durch die beim Bundesministerium fiir
Landesverteidigung eingerichteten Beschwerdekommission in militérischen Angelegenheiten,
je nachdem, ob es sich um eine ordentliche oder aber eine auBerordentliche Beschwerde
handelt. Obwohl das Verfahren zur Erledigung einer Beschwerde in seinen Grundziigen den
nach dem Aligemeinen Verwaltungsverfahrensgesetz geltenden Verfahrensvorschriften
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nachgebildet ist, wonach die Pflicht der Behsrde zur amtswegigen Erforschung des wahren
Sachverhaltes besteht, ist die Anrufung der Gerichtshofe des offentlichen Rechts gegen eine
Beschwerdeerledigung jedoch in beiden Fallen ausgeschlossen.

Selbst wenn der militdrische Bereich in vielen westlichen Staaten bereits durchaus
umfangreich in rechtsstaatlicher Weise erfaft und mit Rechtsschutzinstrumenten weitgehend
durchdrungen worden ist, so zeigt das wegen seiner prinzipiellen Rechtsschutzfreundlichkeit
gewihlte Osterreichische Beispiel dennoch klar die systembedingten Schwéchen auf: Selbst
wenn fir den einzelnen Soldaten die Moglichkeit zur Einbringung einer Beschwerde
theoretisch besteht, so wird diese in der Praxis aus psychologischen Griinden doch nur im
Extremfall wahrgenommen. Der Soldat steht wie kein anderes Organ gegeniiber seinem
vorgesetzten Offizier in einem Verhiltnis der Subordination und ist an dessen Befehle
gebunden. Ein Rechtsbehelf, der sich gegen den Vorgesetzten wendet und im Dienstweg
eingelegt werden muB, tragt den Keim kiinftiger Repressalien bereits unmittelbar in sich
selbst. Dariiber hinaus steht zu befiirchten, daf eine rein systemintern ablaufende Kontrolle
nie mit jener unbedingten Konsequenz erfolgen und daher jene nachhaltige Effizienz

erreichen wird, wie eine unabhingige externe Kontrolle.

Geradezu als katastrophal zu bezeichnen sind die Zustande, die in militdrischen
Organisationen vorherrschen, denen es an jeder Art von effektivem formalisiertem
Rechtsschutz mangelt. In diesem Zusammenhang ist wiederum auf den bereits erwihnten
Bericht des Menschenrechtsbeauftragten der Russischen Foderation, Oleg Ajironov, aus dem
Jahre 1998 zu verweisen. Er macht darin unmifverstandlich auf die ‘fortlaufende und
konsequente Verletzung der Menschenrechte in den Streitkraften der Russischen Fdderation
und in den anderen Truppenformationen und _dienststellen aufmerksam. Insbesondere
prangert er die brutale Behandlung von Grundwehrdienern an. Das grundlose Schlagen
derselben sei bereits zu einer Massenerscheinung geworden. Angesichts der Grofienordnung
der sich im Rahmen des  militdrischen Gewaltverhiltnisses  ereignenden
Menschenrechtsverletzungen pladiert er letztlich fiir die Einrichtung des Amtes eines
Sonderbeauftragten fiir die Rechte der Soldaten. Bereits im Jahre 1996 hatte der Vorsitzende
der Menschenrechtskommission des Présidenten der Russischen Foderation, Sergej
Kowaljow, einen offenen Brief an Boris Jelzin adressiert, in dem er seinen Riicktritt erklérte.
In diesem Brief fiihrte er unter anderem auch aus, daR die Zustinde in der Russischen Armee
seit Beginn der Demokratisierung dieses Landes untragbar geworden seien. Anstatt das
militarische System zu modernisieren und zu reformieren, sei ein Riickfall in mittelalterliche
Zustinde zu beobachten. Die Rekrutierungen erfolgten zwangsweise, mangels ausreichender
Versorgung mit Sold, Verpflegung und Unterkunft seien die Soldaten und Offiziere verarmt,
zerlumpt und hungrig. Degradierung, MiBhandlung und Korruption seien in der Armee

h4ufiger anzutreffen als jemals zuvor.
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Nicht allein die Existenz dieser, die fundamentalen Menschenrechte der Soldaten
eklatant verletzenden Zustéinde, sondern ganz allgemein wegen der extremen physischen und
psychischen Belastungen, denen der Soldat im militérischen Gewaltverhéltnis ausgesetzt ist,
ist die Schaffung des Amtes eines eigenen militdrischen Ombudsmannes nicht nur
zweckmdBig, sondern vielmehr unbedingt notwendig. Dieser miifte mit umso
weitreichenderen inhaltlichen Handlungserméchtigungen und Machtbefugnissen ausgestattet
werden, je geringer die rechtsstaatliche Durchdringung des militdrischen Bereiches im
betreffenden Land ist. Nur so kann die Effizienz seines Handelns auch wirklich garantiert
werden. Unverbindliche Empfehlungen oder bloBe Berichtspflichten reichen gerade in diesen
Staaten mit Gewiflheit nicht dazu aus, um die von Zwangs- oder Gewaltakten bedrohten
Soldaten wirksam zu schiitzen und Menschenrechtsverletzungen hintanzuhalten.

Ein besonders leuchtendes Beispiel fiir das erfolgreiche Wirken eines militirischen
. Ombudsmannes stellt die Tatigkeit des seit 1959 bestehenden Wehrbeauftragten des
Deutschen Bundestages dar, der nach dem Vorbild des seit 1915 in der schwedischen
Reichsverfassung verankerten ,,militicombudsman® eingerichtet worden ist. Dieser schreitet
nicht nur auf Weisung des Parlaments, sondern auch auf Grund eigener Entscheidung nach
pflichtgeméBem Ermessen ein. Sein Zustindigkeitsbereich umfaBt die Grundrechte der
Soldaten und die Grundsitze der Inneren Fiihrung des Bundesheeres. Damit er die ihm
zugewiesenen Aufgaben auch tatsdchlich erfiillen kann, steht ihm eine eigene Abteilung der
Bundestagsverwaltung mit einem zahlenm#Big umfangreichen Mitarbeiter§tab zur Verfligung.
Anders wire selbst in einem rechtsstaatlich so (relativ) gut durchorganisierten Gebilde wie der
Bundeswehr eine wirksame Kontrolle nicht méglich. Allein die Anzahl der Eingaben, denen
der Wehrbeauftragte und sein Mitarbeiterstab jahrlich nachzugehen haben, sprechen belegen
eindrucksvoll die Notwendigkeit dieses Amtes. Sie haben sich seit der Einrichtung dieser
Institution im Jahre 1959 nahezu vervierfacht und liegen derzeit weit iiber der

Zehntausendergrenze.
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V. Schlussbetrachtung

Die vorstehenden Beispiele haben gezeigt, daB} es durchaus durchVerwaltungsvorschriften
geregelte Rechtsbeziehungen zwischen Biirger und Staat gibt, die sich dadurch von anderen
Offentlichrechtlich begriindeten Rechtsverhiltnissen unterscheiden, daB3 der Einzelne, der in
diese eintritt, nicht nur einem erleichterten, sondern insbesondere auch einem intensiveren
Zugriff staatlicher Gewalt ausgesetzt ist. Mit diesen Rechtsverhéltnissen geht regelmifig ein
verminderter Rechtsschutz des Betroffenen einher. Zugleich ist mit ihnen in besonderem
MaBe die Existenz von Mifistinden und die Gefahr der Verletzung von Grund- und
Freiheitsrechten verbunden. Problemstruktur, -geneigtheit, -hdufigkeit, und -dichte lassen die
bestehenden formellen und informellen Rechtsschutzeinrichtungen ungeniigend erscheinen,
um dem in solche Rechtsverhdltnisse eingebundenen Biirger ausreichenden und vor allem

effektiven Schutz zu gewdhren.

Die eingangs aufgestellte Hypothese, wonach es keinen Zweifel daran geben konne, dafl die
Einrichtung spezieller Ombudsménner, deren Aufgabenkreis sich in sachlicher Hinsicht mit
der Wahrnehmung von Problemen, die in einem bestimmten Verwaltungsbereich gehduft
auftreten, deckt, unbedingt erforderlich sei, hat sich meines Erachtens nur bestétigt. Dies gilt
fiir alle Staaten, und zwar unabhingig von der jeweiligen Staatsform, der Struktur des
Staatsverbandes oder den festgesetzten Staatszwecken und -funktionen. Uber die
Notwendigkeit und Sinnhaftigkeit dieser Rechtsschutzeinrichtungen braucht eigentlich nicht
mehr diskutiert zu werden. Worum es wirklich geht, ist, sie so schnell wie moglich sowohl
rechtlich als auch faktisch in die politische Realitdt umzusetzen.
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